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Wstep

Wzrost roli i znaczenia prawnego wspolczesnych konstytucji — w poroéwnaniu z ich
funkcja polityczng charakterystyczng dla pierwszych konstytucji europejskich potwierdza teze
o prymacie konstytucji w systemie zrodet prawa nie tylko z powodu jej mocy prawnej, ale
takze z tego wzgledu, ze konstytucja przesadza o formie jak i tre$¢ systemu zrodet prawa!.
Konstytucja ustanawia nie tylko system zrddel prawa od strony formalnej, lecz takze —
poprzez zawarty w nich system warto$ci konstytucyjnych — tre§¢ systemu prawa. Owo
zwigzanie tresci sytemu zrodet prawa przez konstytucje jest stosunkowo tatwe do
zrealizowania tam, gdzie odsyta ona jasno do regulacji ustawowe] (tzn. nakazuje
ustawodawcy uregulowac jakas sfer¢ zycia spotecznego w mysl rozwigzan konstytucyjnych).
Trudniej jest wtedy, gdy ustawodawca ma kierowaé si¢ ogdlnymi dyrektywami i zasadami
konstytucyjnymi formutujagcymi ideaty ustrojowe, cele panstwa, zasade podziatu wladzy czy

zasade demokratycznego pafistwa prawnego?.

Obowigzujgca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej® otwiera nowy rozdzial w historii
polskiego konstytucjonalizmu. Dzieje si¢ tak przede wszystkim przez wglad na tre$¢ art. 8 tej
ustawy. We wspomnianym przepisie wyartykulowano rol¢ Konstytucji RP jako najwyzszego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej, jej normatywny charakter, a takze obowiazek jej
bezposredniego stosowania wszedzie tam, gdzie mozliwosci takiego bezposredniego
stosowania nie s3 przez samg Konstytucje wylaczone. Oznacza to, Ze unormowania
konstytucyjne - zarowno odnoszace si¢ do wartosci (chronigc je), jak i ustanawiajace zasady,
oraz definiujace instytucje — maja normatywne, a nie postulatywne, kierunkowe znaczenie.

Normy konstytucyjne sa wigc elementem systemu zZrddet prawa i zajmujag w nim nadrzedna

pozycje.

Z racji tego, ze Konstytucja RP jest najwyzszym prawem RP, jej unormowania maja
charakter pierwotny i samoistny, co oczywiscie nie oznacza automatycznie, ze wszelkie
regulacje ustawowe maja mie¢ charakter pochodny czy wykonawczy. Wynika z tego jednak,
ze uzyte w niej zwroty jezykowe okres§lajace instytucje, zasady ustrojowe czy

prawa, wolnosci i1 obowiazki obywatelskie maja swoje autonomiczne znaczenie. W

). Trzcinski, O znaczeniu konstytucji jako ustawy zasadniczej pahistwa, w: Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego, nr 5-6 (32) 2010, s. 448.

*Ibidem.

3Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 1. (Dz. U. z Nr 78, poz. 483 ze zm).



konsekwencji winny by¢ one interpretowane w konteks$cie tresci Konstytucji RP - nie za$
poprzez przywolanie definicji ustawowych. Odwrotny zabieg oznaczalby bowiem
ttumaczenie Konstytucji przez ustawy — a przeciez to ustawy winny by¢ ttumaczone w drodze

wyktadni zgodnej z normami konstytucyjnymi®.

W polskim systemie prawnym konstytucyjne rozwigzania prawne maja szczeg6lne
znaczenie ustrojowe. Proces legislacji nie jest pozbawiony wad, jest takze determinowany
swiadomymi 1 celowymi dzialaniami, wynikajacymi z kalkulacji  politycznych
1 uwzgledniajacych partykularny interes poszczegdlnych partii politycznych. Bywa i tak, ze
ustawodawstwo podatkowe - ktorego tres¢ i zakres uktada polityk - ksztaltuje system
podatkowy wbrew oczywistym standardom konstytucyjnym. Te standardy wynikaja nie tylko
z art. 84 1 217 Konstytucji RP, ale takze i z tych, ktérych tre$¢ zostata ujeta w art. 20, 21, 22,
32, 47, 50 1 64 Konstytucji RP. Artykuty te wyktadane lacznie wskazuja, ze podatek musi by¢
dostosowany do zdolno$ci jego poniesienia przez podatnika, a zatem nie moze niszczy¢

zrédta opodatkowania’.

Przekroczenie przez ustawodawce ustrojowych standardéow dotyczacych opodatkowania
sprawia, ze pojawia si¢ zjawisko bezprawia legislacyjnego, a dotyczy ono zarowno wiladzy
ustawodawczej, jak 1 wykonawczej, wigzac si¢ ze sprzecznos$cig zachowan w zakresie
ustawodawstwa podatkowego. Uzmystawia, ze podatek moze zawieraé w sobie sile

niszczenia.

Gwarancje konstytucyjnej ochrony wolnosci i praw ekonomicznych podatnika sg
szczegolnie istotne i zasadne w prawie podatkowym®. Podatki ingerujg w prawa i wolnosci
czlowieka oraz w wynik dziatalno$ci gospodarczej i zarobkowej podatnika. I tu pojawia si¢
pytanie: czy kazde wkroczenie prawodawcy w prawa podmiotowe podatnika moze by¢
traktowane jako naruszenie tych wolnosci i praw, czy tez to wkroczenie musi posiada¢

szczegblny i wyjatkowy charakter, by uzna¢ je za naruszenie granic opodatkowania’.

“T. Debowska-Romanowska, Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i systemu finansowego panstwa,

Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego (w:) P.J. Lewkowicz,

J. Stankiewicz, Biatystok 2010, s. 17.

SL. Etel, M. Tyniewicki, Finanse publiczne i prawo finansowe realia i pespektywy zmian, Temida 2, Biatystok
2012, s. 424.

®A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Aspekt
materialny, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002, s. 79.

" L. Etel, M. Tyniewicki, op.cit. s. 426.



W doktrynie prawa podatkowego mozemy zaobserwowac¢ dwa stanowiska odno$nie
relacji miedzy wlasnos$cia a podatkiem. Wedlug pierwszego podatek jest zewnetrznym
ograniczeniem prawa wlasnosci. Podatek jest obcigzeniem (daning publiczng, cig¢zarem)
naktadanym na uksztaltowane wczesniej prawo wiasnosci. W tej optyce podatek pomniejsza
majatek podatnika, uszczupla posiadane przez niego uprzednio prawa. Wedlug drugiego

podatek jest wewnetrzng granicg prawa wlasnosci, wspotksztattujac to prawo.

Nie ma watpliwosci, ze prawo podatkowe nalezy do sfery prawa publicznego®, gdzie
dominuje interes spoteczny’. Podzial na prawo prywatne i publiczne jest istotny!®. W prawie
prywatnym uruchomienie mechanizmu ochrony prawnej nastgpuje z inicjatywy podmiotu
zainteresowanego, a w prawie publicznym inicjatorem tym jest panstwo!l. Prawo podatkowe

preferuje interes ogotu, ale powinno to skutkowac zwigkszong ochrong podatnika.

Prawo podatkowe jest najbardziej zblizone do prawa administracyjnego, o czym przesadza
nie tylko jego geneza, ale rowniez podobna metoda regulacji'?. Stosunek zobowigzaniowy
w prawie administracyjnym charakteryzuje si¢ nierdwnorzedno$cig!’, atym samym
podlegloscia jednego podmiotu wobec drugiego, co wynika z wladztwa administracyjnego
panstwa'4. Skutkiem takiej regulacji jest wkroczenie panstwa w zycie spoteczne!. Stosunek

administracyjny charakteryzuje si¢ zatem nastepujacymi cechami':

a) ma charakter wladczy,

b) powstaje na wyraznej podstawie prawne;j,

C) ma charakter obowiazkowy,

d) rozstrzygnie sporéw miedzy jednostka a organem administracji nastgpuje przez ten

organ w drodze procedury administracyjnej'’.

8 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 17.

R. Mastalski, Prawo podatkowe, op.cit., s. 20.

10], Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992.

A, Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 49.

12M. Ofiarska, Zwigzki prawa finansowego i nauki prawa finansowego z innymi gateziami prawa i dyscyplinami
finansowymi (w:) A. Kostecki (red.), Prawo finansowe inauka prawa finansowego na przetomie wiekow.
Konferencja Katedr Prawa Finansowego Krakow 21-23.10.1999, s. 372.

BE. Ochendowski, Cze$¢ ogdlna, Wyd. "Dom Organizatora" TNOiK, Torun 1996, 19.

A. Bien-Kacala, Zasada wiladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 30 i 31

I5R. Mastalski, Prawo podatkowe, s. 20.

6E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 39.

17) Staro$ciak, Stosunek administracyjnoprawny, (w:) T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa
administracyjnego, T. 111, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1978, s. 28.



Ustawodawca winien jednak tak ksztalttowa¢ normy prawa podatkowego, aby nie ingerowac
w istniejgce instytucje cywilnoprawne, a zwlaszcza cele ich utworzenia'®. Oznacza to, ze
normy te winny mie¢ w jak najmniejszym stopniu charakter norm ingerencyjnych'®.
Powyzsze wzgledy powoduja, ze uzasadniona wydaje si¢ konieczno$¢ stworzenia
opracowania dotyczacego podatkowych poje¢ konstytucyjnych, ktore respektuje specyficzne

reguty wyktadni ustawy zasadniczej?’.

Zasadniczym celem niniejszej pracy jest ocena gwarancji procesowych strony
postepowania w panstwie prawa. Realizacji tego zadania shluzy¢é bedzie poszukiwanie
odpowiedzi na pytania badawcze. Gtéwnym celem pracy bedzie proba odpowiedzi na pytanie

jakie prawa 1 obowiazki stron postgpowania podatkowego okreslajg ich wzajemne relacje.

Kolejnym celem jest dokonanie oceny praktyki stosowania prawa, a zwlaszcza zakresu
podejmowania rozstrzygni¢¢ przez organy podatkowe oraz sady administracyjne, w tym
Trybunat Konstytucyjny, Trybunat Sprawiedliwosci UE. Wiele sporow migdzy podatnikami a
organami podatkowymi dotyczy nienalezytego przestrzegania przez organy podatkowe

uprawnien przystugujacych stronie postgpowania.

Zasadniczym celem jest rowniez ocena funkcjonowania poszczegdlnych zasad
konstytucyjnych w kontek$cie ochrony praw podatnikow. W tym celu nalezy ustali¢ czy
naruszenie gwarancji oznacza uchybienie podstawowym zasadom prowadzenia czynnoSci

sprawdzajacych, kontroli podatkowej i postepowania podatkowego.

Poszukujac odpowiedzi autorka zamierza wykazaé, ze przepisy prawa podatkowego sa
$cisle determinowane zasadami konstytucyjnymi?!, a praktyka ich stosowania narusza nie
tylko standardy konstytucyjne wyksztalcone przez dorobek doktryny, orzecznictwo

Trybunatu Konstytucyjnego, ale rowniez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

18R, Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a spdjnosé i zupetnosé systemu prawa, PPod, 2003, Nr 10 s. 14.

Y A.Gomutowicz, Ingerencyjny charakter prawa podatkowego, (w:) Wspdiczesne problemy prawa podatkowego.

Teoria i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzezinskiemu, Tom I, s. 178 i n.

20N. Gajl, Konstytucyjne gwarancje systemu podatkowego, (w:) Glosa 1996, nr 9, s.2.

HPor. P. Tuleja, Wybrane zagadnienia konstytucjonalizacji zasad prawa. Zasady prawa w konstytucji, (w:)ZNUJ
Prace z nauk politycznych 1991, z. 39, s. 113 i n., oraz R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 19-25.
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Przepisy Konstytucji RP nie sg przepisami prawa podatkowego, ale wplywaja one na
prawidlowe standardy tworzenia prawa podatkowego?? - tym samym mozna wigc uznac je za
zasady dotyczgce rowniez prawa podatkowego?’. Inaczej méwigc powstaje koniecznos$é

podjecia szerszych badan w zakresie analizy zakresu naruszen oraz takiego stanu rzeczy.

Praca sktada si¢ z pigciu rozdziatow. W rozdziale pierwszym scharakteryzowano krotko
pozycje Konstytucji RP w systemie zroédet prawa, zdefiniowano pojecia standardu
konstytucyjnego oraz aktywnosci Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do prawa
podatkowego. W rozdziale tym wskazano na zwigzek polskiego prawa podatkowego z

przepisami prawa unijnego.

Rozdziat drugi traktuje o konstytucyjnych ramach poszczegdlnych procedur
podatkowych. Rozdziat ten ma na celu wskazanie, Ze pierwsza plaszczyzna uprawnien
organow podatkowych 1 ich ewentualnych naruszen sa zrodta prawne, a w szczegdlnosci
Konstytucja RP. Konstytucja RP jest bowiem Zrédlem zasad ogolnych, takich jak zasada
demokratycznego panstwa prawnego, wladztwa daninowego, zasada praworzadnos$ci, zasada
réwnosci, prawo do ochrony zycia prywatnego, nienaruszalno$¢ mieszkania, prawo wtasnosci
czy gwarancja swobody dziatalno$ci gospodarczej. Zasady te ze wzgledu na swoja doniostosé

zostaly we wspomnianym rozdziale szczegétowo omoéwione.

W rozdziale trzecim przeanalizowano poszczegélne rodzaje procedur podatkowych.
Omowione zostaly czynno$ci sprawdzajace, kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa
oraz postgpowanie podatkowe. Wskazano jakie prawa 1 obowigzki ma podatnik w
poszczegbdlnych procedurach podatkowych, a takze jaka jest w tym zakresie rola

petnomocnika.

W rozdziale czwartym przeanalizowano naruszenia praw strony postgpowania. W
rozdziale tym opisane zostaty przestanki prowadzenia kontroli podatkowej i1 celno-skarbowej
na podstawie obowigzujacych przepisOw prawa, instytucja zawiadomienia o kontroli

podatkowej czy zakonczenia kontroli. W pozostatej czgsci rozdziatu omdéwiono postepowanie

22B. Brzeziniski, Wstegp do nauki prawa podatkowego, Dom Organizatora, Torun 2001, s 36.
23B. Brzezifiski, Koncepcja prawa podatnika i ich ochrony jako przedmiot badar naukowych, (w:) KPP 2005, nr
1,s. 21.

11



dowodowe w procedurach podatkowych oraz $rodki dowodowe takie jak o$wiadczenia,

zeznania, wyjasnienia, dowody z dokumentow.

Rozdzial piaty dotyczy nowoczesnych metod przetwarzania informacji w aspekcie
ochrony praw podatnika. W rozdziale tym poddano analizie nowoczesne narzgdzia stosowane
przez organy podatkowe, ktéorych celem jest e-kontrola podatnikéw. E-kontrola jest
dziataniem organdéw podatkowych majacym na celu wykorzystanie w toku czynnosci
sprawdzajacych, kontroli podatkowej oraz kontroli celno-skarbowej, postepowania
podatkowego zaawansowanych narzg¢dzi informatycznych do badania danych pochodzacych z

systemu finansowo-ksiggowego podatnika.

Precyzyjne zdeterminowanie znaczenia poje¢ konstytucyjnych jest warunkiem
prawidlowego stosowania ustawy zasadniczej. W szczegolnos$ci istnienie spojnej, logicznej
siatki pojeciowej okazuje si¢ niezwykle wazne w odniesieniu do konstytucyjnych rozwigzan
daninowych. W 1997 r. dokonano bowiem konstytucjonalizacji wielu zasad dotyczacych
podatkéw i innych danin publicznych, ktére to zasady w wigkszo$ci maja charakter
gwarancyjny dla jednostki. Ich jednolite stosowanie, przy utrwalonym zakresie
znaczeniowym, prowadzi do wzmacniania poczucia bezpieczenstwa prawnego — wartosci
istotnej z punktu widzenia art. 2 Konstytucji?*. W procesie naktadania przez panstwo
podatkoéw szczegodlnego znaczenia nabiera przestrzeganie zasad konstytucyjnych, w tym m.in
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasady praworzadnos$ci
(art. 8 Konstytucji RP), zasady rownosci (art. 32 Konstytucji RP), prawa do Sadu (art. 45 ust
Konstytucji RP) oraz nienaruszalno$ci mieszkania (art. 50 Konstytucji RP). W zakonczeniu
pracy podsumowano przeprowadzone badania podjete rozwazania oraz zaprezentowano

whnioski wynikajace z przeprowadzonych analiz.

Problem badawczy niniejszej pracy dotyczy regulacji przepisow dotyczacych gwarancji
procesowych strony w $wietle zasad Konstytucji, dorobku doktryny, orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE. Przyjeta przez autorke
metoda badan empirycznych polega na analizie tekstu prawnego odnoszacego si¢ do
czynnos$ci sprawdzajacych, kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej, postepowania

podatkowego tj. ustawy Ordynacja podatkowa, a w ograniczonym zakresie ustawy o

24 Krzywon A., op.cit., s. 47.
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Krajowej Administracji Skarbowej 1 ustawy Prawo przedsigbiorcOow oraz orzecznictwa
poprzez zbadanie konstytucyjnego standardu strony postgpowania w oparciu o zasady
konstytucyjne oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i orzecznictwo Trybunatu

Sprawiedliwosci UE.
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Rozdzial 1
Wprowadzenie do problematyki

1. Rola Konstytucji RP w systemie prawa

Termin "konstytucja” wywodzi si¢ z tacinskiego ,,constituere” oznaczajacego
ustanawianie, urzadzanie, uporzadkowywanie, nadawanie okre$lonej formy. Zrodtostow
terminu ,, constituere” wynikat z kolei zjego pierwotnego znaczenia, majacego zrddlo
w ltacinskim constitutio, ktore bylo synonimem urzadzenia, ukladu oraz organizacji®®.
W kontekscie etymologicznym i w odniesieniu do panstwa witasnie ten Zrodlostow najtrafniej
oddaje genezg pojecia ,.konstytucja”, w istocie powigzanego z urzadzaniem panstwa. Jako

organizowanie spoleczenstwa — politee, rozumiatl , konstytucje” Arystoteles®®.

W podzniejszych wiekach znaczenie okre$lenia konstytucji ewaluowalo i sens tego terminu
zaczal by¢ ujmowany inaczej. Francuski teoretyk panstwa J. Bodin okreslat je jako
fundamentalne prawa panstwa?’. Niekiedy mianem konstytucji okreslano tez reguty zycia
zakonnego, a na ziemiach polskich w okresie demokracji szlacheckiej akty prawne uchwalane
przez Sejm w imieniu krola. Nalezaty do nich w szczegolnosci: konstytucja ,,Nihil Novi” z

1505 r., czy konstytucja z 1578 r. ustanawiajaca Trybunat Koronny?8.

Za okres upowszechnienia jurydycznego znaczenia pojecia ,.konstytucja” w znaczeniu
nadanym przez Bodina przyjmuje si¢ druga potowe XVIII wieku. Termin "konstytucja"
zaczeto wowczas uzywaé w znaczeniu aktu okreslajacego podstawy ustrojowe panstwa i w
tym rozumieniu okre$lenie to funkcjonuje dzisiaj w wickszosci jezykow naszego kregu
kulturowego®®. Od tego czasu konstytucje okre$lajg zasady organizacji pafistwa i normy o
szczegolnej, najwyzsze] mocy prawnej, stanowigc fundament systemu prawa i wiadzy

publiczne;.

Pierwsze konstytucje powstaly jako element ograniczenia wtadzy monarszej - spisanie

zasad organizacji i funkcjonowania aparatu panstwowego mialo uniemozliwi¢ powrdt do

3 Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 36.
26 Sagan S., Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, PWN, Warszawa 2001, s 19.

27 Bozyk S, Jamroz A. (red:), Konstytucja Temida, Biatystok 1996, s. 4.

2 Antoszewski A., Herbut R. (red.), Leksykon Politologii, Wroctaw 1998, s. 170.

2 Garlicki L., op.cit. s. 36.
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absolutyzmu i1 zapewni¢ swoista réwnowage miedzy wiladzami. Od samego poczatku
przypisywano konstytucji nie tylko walor organizacyjny, ale takze gwarancyjny. Konstytucja
miala regulowa¢ ustr6] wiadz panstwowych. Watpliwosci zarysowaly si¢ natomiast co do
pozostatej materii objetej konstytucja. Przede wszystkim spierano si¢ o to, czy konstytucja ma
regulowa¢ prawa 1 wolnos$ci obywatelskie. Wptywy koncepcji prawa naturalnego sprawily, iz
przyjmowano ze prawa 1 obowiazki przynaleza do ponadpozytywnego systemu
normatywnego, a regulowanie ich w konstytucji moze deprecjonowac ich rangg i znaczenie.
Tym kierowali si¢ rowniez tworcy amerykanskiej konstytucji z 1787 r., ktérzy w oryginalnym
teks$cie niemal catkowicie pomingli zagadnienia praw 1 wolnos$ci obywatela. Kilka lat p6zniej
uchwalono w Stanach Zjednoczonych Deklaracje Praw stanowiagca zespot poprawek
uzupetniajacych konstytucje i dotyczacych praw i wolnosci jednostki. W konsekwencji
stopniowo przewage zyskiwato przekonanie, ze prawa i wolno$ci stanowig integralny element
konstytucji. Uksztaltowat sie tez poglad, ze kazde panstwo demokratyczne powinno mieé
konstytucje (zasada konstytucjonalizmu). Oznacza to jednak nie tylko konieczno$¢ istnienia
konstytucji, lecz takze powinno$¢ funkcjonowania mechanizméw zapewniajacych jej

przestrzeganie i bezposrednie stosowanie®’.

We wspoétczesnym konstytucjonalizmie wyrdznia si¢ wiele rodzajow konstytucji.
Przyktadowo mozna wskaza¢ konstytucje pisane i niepisane, sztywne i elastyczne, jednolite 1
ztozone. Inne kryteria klasyfikacji pozwalaja rozr6zni¢ poszczegdlne generacje konstytucji,
jak np. konstytucje Stanéw Zjednoczonych z 1787 r., oraz konstytucje powstate po I lub II

wojnie §wiatowej.

Wiek XIX i poczatek wieku XX byly przede wszystkim okresem ksztattowania si¢
spoteczenstwa kapitalistycznego, co z punktu widzenia przemian ustrojowych oznaczato
powolne formowanie si¢ zasad liberalnej demokracji w znaczeniu respektowania praw
jednostki poprzez stopniowe wprowadzanie w zycie hasel 1 zapowiedzi zawartych
w osiemnastowiecznych deklaracjach praw zaré6wno w Stanach Zjednoczonych, jak
1w wigkszosci panstw Europy Zachodniej. Zarazem pojawialy si¢ jednak problemy nowe,
powodujace konieczno$¢ odmiennego spojrzenia na zagadnienie praw i wolno$ci jednostki.
Zaczeta si¢ bowiem formowaé koncepcja aktywnej roli panstwa w procesach spotecznych

1 gospodarczych — panstwo zaczeto si¢ troszczy¢ o powszechno$¢ szkolnictwa, pojawity sig

30 Ibidem, s. 37.
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regulacje ubezpieczen spotecznych, warunkow pracy, a wreszcie — pierwsze elementy
interwencjonizmu panstwowego w gospodarce. Te procesy — oznaczajace stopniowe
przeksztatcanie si¢ panstwa “nocnego stréza” we wspoélczesne panstwo opiekuncze — nie

pozostawaly bez wplywu na sposob rozumienia praw jednostki!.

Zmianie rozumienia pojecia ,,panstwa” towarzyszyla rownolegle zmiana pojgcia
prawa”. Coraz wyrazniej zaczgto odrézniaé pojecia ,,wolno$¢” i ,,prawo”. O wolnosci
moéwiono w sytuacji, gdy wladza publiczna miata obowigzek powstrzymywania si¢ od
ingerencji w dziatania jednostki. Jest to wigc swego rodzaju prawo negatywne. Z kolei
wyroznikiem prawa stala si¢ cigzaca na wladzy publicznej powinno$¢ podjecia dziatan

pozytywnych.

Wiek XX przynidst jednak nie tylko rozwdj omawianej koncepcji praw jednostki,
niezmiennie bazujacej na indywidualistycznym fundamencie podmiotowo$ci praw cztowieka
1 godnosci jednostki ludzkiej. Przyniost on tez nawrdt do kolektywistycznej koncepcji
porzadku spotecznego, opartej na zalozeniu podporzadkowania jednostki potrzebom i celom
spoteczenstwa jako catosci. Doswiadczyta tez tego Polska. Ujecie praw i wolno$ci zarowno w
pierwotnym teks$cie konstytucji z 1952 roku??, jak i w jej tresci po nowelizacji z 1976 roku*?
mialo charakter typowy dla tak zwanego “konstytucjonalizmu socjalistycznego” i w sposob
niewatpliwy przyjmowato prymat interesu ogodlnego nad interesem jednostki. Co jednak
wazniejsze - prawa 1 wolnosci, cho¢ zapisane w konstytucji, nie byly szanowane i realizowane
w praktyce, a do konca lat siedemdziesigtych nie istnialy mechanizmy proceduralne,

pozwalajace obywatelowi na dochodzenie ich realizacji*.

Analiza konstytucji europejskich poczynajac od pierwszych tego typu aktow
prawnych, poprzez caly wiek XIX - ktory byt wiekiem konstytucji — az do konstytucji XX
wieku pokazuje, ze konstytucje, gdy chodzi o zakres ich tresci, przeszty ewolucje polegajaca
na stalym poszerzaniu i rozwijaniu regulacji majacej bezposredni zwigzek z rozbudowa
funkcji panstwa 1 zwigkszeniu znaczenia praw jednostki. Jesli pierwsze konstytucje

normowaly zaledwie ustrdj naczelnych organdéw panstwa, a wigc glownie organizacje

3!0Omawiam za: L. Garlicki, op.cit. s. 83.

32K onstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 roku (Dz. U. z 1952r. Nr 33, poz. 232).

33Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. z 1976 1. Nr
5, poz. 29).

3Ibidem, s. 85.
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panstwa, 1 to tylko w sposéb szczatkowy, to nastepne tego typu akty prawne odnosily si¢ juz
do regulacji wolnosci 1 praw obywatelskich, a takze istotnych dla Zycia spolecznego

instytucji.

Zdaniem E. Letowskiej ustawa zasadnicza to nie tylko manifest programowy czy
polityczny. “Jej rola nie ogranicza si¢ bowiem do okreslania podzialu wiadzy w panstwie
miedzy poszczegdlne instytucje czy organy (...). Ustawa zasadnicza réwniez legitymizuje,
czynigc legalnym przez fakt zgodnosci z jej postanowieniami to, co czynig «na co dzien»
rzadzacy. Jednoczes$nie jednak ustawa zasadnicza pelni w spoteczenstwie funkcje
integracyjne, taczace nardd, ktéry w zaleznos$ci od tego, czy uzna konstytucje za
odpowiadajgcag jego interesom i aspiracjom, bedzie sktonny «uznaé jg za swojg»™*>. Jak
ttumaczy E. Le¢towska wielkim wymogiem jest wigc to, by tres¢ konstytucji byta

ponadczasowa, postgpowa, natomiast spoteczenstwo powinno by¢ do niej przekonane.

Dyskusja na temat znaczenia prawnego konstytucji w systemie prawnym pafstwa nie
ustaje w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat*s. Do$wiadczenie uczy, ze aby konstytucja mogta
odgrywac¢ witasciwg role, musza by¢ spetlnione warunki tkwigce zarowno w samej konstytucji,
jak 1 w okolicznosciach umozliwiajacych jej stosowanie. Znaczenie ma w szczegdlnosci
sytuacja polityczna w panstwie, stosunek doktryny prawa do konstytucji, kultura prawna
spoteczenstwa, a takze kultura prawna rzadzacych. Konstytucja, aby mogla spelia¢ funkcje
ustawy zasadniczej w panstwie, musi by¢ stosowana, w przeciwnym wypadku staje si¢
wylacznie deklaracja polityczng. Mozna stwierdzi¢, ze stosowanie konstytucji wobec

obywatela, w szczegolnosci przez sady, jest najwyzszym kryterium jej przydatnosci®’.

Obecnie po ponad 200 latach rozwoju nowozytnego konstytucjonalizmu i na tle blisko
tysigca uchwalonych w tym czasie na $wiecie konstytucji, mozna pokusi¢ si¢ o
sformulowanie definicji, zgodnie z ktérg konstytucja jest aktem prawem pisanego o
najwyzsze] mocy w systemie danego panstwa, ktory okresla ogolne zasady jego
funkcjonowania, reguluje ustr6j naczelnych organéw, zakres ich kompetencji oraz wzajemne
relacje, jednoczesnie formutujac podstawowe prawa, wolnosci i obowiazki jednostki, bedac

aktem uchwalanym i zmienianym w drodze szczego6lnej procedury ustawodawcze;.

35E. Letowska, Po co ludziom konstytucja, Warszawa 1995, s. 190.

36]. Trzcinski, O znaczeniu konstytucji jako ustawy zasadniczej panstwa, (w:) Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego, wydanie jubileuszowe z okazji 30 — lecia NSA 1998-2010, nr 5-6 (32) 2010, s. 444.

37QObszerniej zob. J. Trzcinski, op.cit., s. 447.
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Konstytucja pelni rozmaite taczace si¢ ze sobg i przeplatajace w praktyce funkcje. Nie
zapominajac o politycznej, ideologicznej czy symbolicznej funkcji konstytucji 1 podkreslajac
traktowanie jej jako zobiektywizowanego wyrazu systemu wartosci - podstawowych dla
funkcjonowania calego panstwa i1 spoteczenstwa - nalezy skoncentrowaé si¢ dla potrzeb

niniejszej pracy na jej funkcji prawnej’®,

Przy formulowaniu przepisow o prawach i wolnosciach zawartych w konstytucji z
dnia 2 kwietnia 1997 roku nawigzano w tym zakresie do tradycji zachodniej. Byl to system
zasad 1 warto$ci oparty na koncepcjach indywidualistycznych, a odrzucajacy koncepcje
kolektywistyczne uznajace totalny prymat interesu panstwa nad interesem jednostki,

charakterystyczne dla despotii wschodnich tego okresu historycznego.

Rozpatrujac znaczenie konstytucji dla systemu zrddel prawa nalezy rozwazy¢ dwie
kwestie szczegdtowe: konstytucji jako aktu prawotwdrczego, zrodta obowigzujacego prawa,
oraz miejsca konstytucji jako ustawy zasadniczej w obowigzujacym systemie zrodet prawa w
panstwie. Implikuje to pytanie o znaczenie konstytucji dla ksztattowania catego systemu
prawa’’. Nietrudno zauwazy¢, ze w obowigzujacej w Polsce konstytucji kompleksowo

uregulowano system zZrddet prawa, umieszczajac w niej rozdziat ,,Zrddta prawa”.

Do podstawowych elementéw budowy konstytucyjnego systemu zrédet prawa w Polsce
naleza cztery zasady wlasciwe takze innym konstytucjom europejskim. Pierwsza z nich jest
wyraznie wyrazona w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP nadrzgdno$¢ tego aktu prawnego w
systemie zrodel prawa, znajdujaca odbicie takze w jej innych postanowieniach*’. Drugim
pryncypium jest zasada hierarchiczno$ci budowy systemu Zrddet prawa. Zostata ona wyraznie
sformutlowana w Konstytucji RP*' - daje si¢ jg zrekonstruowaé z postanowien o
wykonawczym charakterze aktow prawnych wobec ustawy, oraz z regulacji dotyczacych
kontroli konstytucyjnosci prawa*’. U jego podstaw lezy przekonanie o wewngtrznej
niesprzecznosci aktow w plaszczyznie wertykalnej. Z kolei trzecia konstytucyjna zasada
stanowigca fundament budowy systemu zrédel prawa, to mocy wigzacej ratyfikowanych

uméw miedzynarodowych. Rozwigzanie to ma znaczenie dla unifikacji standardow zycia

38Definicja na podstawie: L Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer, Warszawa
2015, , s. 40.

Flbidem, s. 41.

40J, Trzcinski, op.cit. s. 447.

“bidem.

“Ibidem.
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spotecznego w poszczegolnych panstwach wspolnoty migdzynarodowej, a w ramach Unii
Europejskiej wplywa na unifikacj¢ prawa krajowego i1 wspoOlnotowego. Jest to w

szczegOlnosci widoczne w plaszczyznie prawa podatkowego i celnego™.

Okreslona w art. 8 ust. 2 Konstytucji RP zasada bezposredniego stosowania,
wskazujagca na normatywny charakter postanowien w niej zawartych, jest ogdlng reguta
catego systemu prawa w Polsce i jako taka musi by¢ zawsze brana pod uwage w trakcie
realizowania kontroli konstytucyjnos$ci prawa. Nakaz bezposredniego stosowania Konstytucji
odnosi si¢ zardwno do sfery tworzenia prawa, jak i do przestrzeni jego stosowania. Wywotuje
on jednak skutki przede wszystkim w procesie oceny i wykladni prawa w zgodzie z

Konstytucjg**.

W doktrynie obserwuje si¢ rozmaite rozumienie bezposrednio$ci w stosowaniu
Konstytucji*. Tre$¢ art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, w ktorej akcentuje si¢ range tego aktu
prawnego oraz jego bezposrednie stosowanie, jest niewatpliwie rezultatem S$cierania si¢
réznych koncepcji ustawy zasadniczej. W ten sposob nastgpilo odejécie od znanej zasady
prymatu ustawy w systemie zrodet prawa na rzecz prymatu Konstytucji oraz podkreslenie
obowigzku bezposredniego stosowania Konstytucji. To z kolei bylo poczatkowo
przekresleniem zakazu*® stosowania Konstytucji przez sady, a pozniej ich powsciggliwosci w
takim jej wykorzystywaniu. W konsekwencji zainicjowano wigc bezposrednie odnoszenie
postanowien Konstytucji takze do sfery praw i wolno$ci jednostki. To wlasnie potwierdza
tezg, ze ujecie w Konstytucji wymogu bezposredniego jej stosowania musiato mie¢ szerszy
sens. Jak si¢ wydaje ustrojodawca chcial, aby Konstytucja czesciej byta stosowana na co

dzief rowniez przez sady orzekajgce w zakresie praw i wolno$ci jednostki®’.

Bbidem, s. 447-448

“Wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r., K 38/01, Dz. U z 2002 r. Nr 156, poz. 1306.

45 Zob. S. Rozmaryn (op. cit s. 264-292); J. Trzcinski, op. cit., s. 65-66, Funkcja prawna...,s. 95-108); L. Garlicki
(Bezposrednie stosowanie Konstytucji, (w:) Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa
1999, s. 23-28); A. Kabat Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego (w:) K. Dzialocha (red.) Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej,
Warszawa 2006, s. 85) czy B. Banaszak (Prawo Konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 92-93); S. Wronkowska
(W sprawie bezposredniego stosowania, PIP 2001, nr 9, s. 5), B. Nita (Bezposrednie stosowanie Konstytucji
a rola sqdow w ochronie konstytucyjnosci prawa, PIP 2002, Nr 9, s. 39), A. Maczynski (Bezposrednie
stosowanie Konstytucji przez Sqdy, PIP 2000, nr 5 , s. 6-8); S. Kazmierczyk, W sprawie bezposredniego
stosowania Konstytucji Uwagi polemiczne w zwigzku z artykutem S. Wronkowskiej, PIP 2002, nr 4, s. 76-78.

46Uchwala z dnia 12 lutego 1955 r. Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego I CO 4/55, www.prawo.legeo.pl (dostep
09.04.2022 1.).

47). Trzcinski, Bezposrednie stosowanie zasad naczelnych konstytucji przez sqdy administracyjne, (w:) Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego, rok VII nr 3 (36)/2011 , 5.30.
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2. Standardy konstytucyjne a gwarancje procesowe

Pod pojeciem "standard" rozumie si¢ zwykle wspdlnie ustalone kryterium, ktore
umozliwia okres$lenie powszechnych, zwykle najbardziej pozadanych cech czegos$, np.
ludzkiego zachowania. Termin ten pojawil si¢ w polszczyznie stosunkowo po6zno.
Zrédlostowu pojecia ,.standard” nalezy szukaé w jezyku starofrancuskim. W wyniku
zapozyczeh termin ten przeszedl do jezyka angielskiego®®, oznaczajgc: sztandar, norme,
przecigtng miarg, wzor. W polskim znaczeniu potocznym funkcjonuje ttumaczenie wprost
angielskiego stowa ,standard” jako norma, wzorzec. W podobny sposob termin ten
ujmowany jest rowniez w stowniku wspdtczesnym jezyka polskiego, gdzie wspomniane
pojecie definiowane jest jako ,,przecietny model, wzorzec, gatunek jakiego§ wyrobu
odpowiadajacy okreslonym normom, wzorzec, norma, standardowy zgodny z przyjetymi

normami, nie odbiegajacy od norm, typowy’#.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢ roéwniez na Nowa encyklopedi¢ powszechng PWN, w
ktérej ,,standaryzacj¢” utozsamia si¢ z "normalizacja", czyli z ,.dziatalno$cig polegajaca
glownie na opracowywaniu, rozpowszechnianiu, wprowadzaniu w zycie norm™° W
internetowym stowniku jezyka polskiego ,standardy” utoZzsamiane s3 2z normami

,.,okreslajagcymi podstawowe wymagania stawiane czemu$™!.

Zasadne wydaje si¢ wigc by¢ stwierdzenie, ze standard jest pojgciem wieloznacznym.
Punktem wyjscia w rozwazaniach nad jego znaczeniem jest okreslenie standardu jako
miernika, wzorca. Nabiera sensu, gdy zostanie wiaczone w kontekst zadaniowo-nazwowy. W
konsekwencji operuje pojeciem standardu traktowania, standardu wspotpracy, standardu

technicznego, czy standardu prawnego.

Charakteryzujac "standard" w aspekcie prawnym nie mozna si¢ ograniczy¢ do
encyklopedycznych objasnien, ktére znajduja zastosowanie jedynie przy postugiwaniu si¢

tymi pojeciami w ujeciu techniczno-administracyjnym?32,

) Galster, Pojecie standardu w  prawie miedzynarodowym  publicznym, Przeglad — stosunkow
mi¢dzynarodowych Opole 1979 nr 2 (80), s.23.

“B. Dunaj (red.) Stownik wspotczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 1056.

50T, Kotarbinski (red.), Nowa encyklopedia powszechna PWN, Wroctaw 1997, tom 4 , s. 513.

Slnternetowy stownik jezyka polskiego, http://sjp.pwn.pl (dostep 12.07.2021 1.).

52).Galster, Pojecie standardu w prawie miedzynarodowym publicznym, (w:) Przeglad stosunkow
mi¢dzynarodowych Opole 1979 nr 2 (80), s. 23.
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Wedlug M. Stati termin ,standard prawny” oznacza ,kategori¢ prawng majaca
zastosowanie w postepowaniu sgdowym 1 administracyjnym przy ocenie kategorii $cisle
okres$lonych prawem, takich jak odpowiedzialno$¢ sprawcy czynu”>3. Interesujgcg analize
standardow prawnych przedstawit rowniez australijski teoretyk prawa J. Stone. Ujmuje on
standard prawny - w opozycji do reguly prawnej - jako typowa kategori¢ niezdeterminowanej
prawnie wskazowki, badZz zalecenia majgcego zastosowanie w procesie stosowania prawa.
Jego zdaniem standard prawny powinien mie¢ oparcie w aksjologii. Z aksjologicznego punktu
widzenia, standard jest zespotem pewnych warto$ci, stad w procesie stosowania prawa w
konkretnej sprawie sad dokonuje stopniowego przyblizenia standardu, badajac jego
przydatno$¢ 1 porownujac z nim stan faktyczny. Przykladowymi standardami jakimi
postuguja si¢ sady sa w przekonaniu J. Stone’a ,,dobra wiara”, ,,stuszny tytul”, ,,shuszno$¢”,
,odpowiedni”, ,,dostateczny”, ,,§wiadomy”. Te ostatnie standardy ujete sa w formie pewnych
cech atrybutywnych i maja typowo wspoloznaczajacy charakter. Terminy te pelnig role

zblizong do klauzuli generalnych®*.

Role¢ Konstytucji RP dla systemu prawa podatkowego nalezy rozpatrywa¢ z punktu
widzenia jej miejsca w systemie zrodet prawa. Stosunek panstwa do obywatela wyrazony w
formie podatku najpelniej ujmuje wlasnie Konstytucja. W niej tez nalezy szuka¢ prawnych
podstaw dla granic obcigzenia jednostki okreslonymi obowigzkami wzgledem panstwa,
bowiem ,proces tworzenia 1 stosowania prawa podatkowego musi by¢ zgodny z

Konstytucjg™>>.

Pierwsze regulacje w zakresie podatkow pojawily sie juz w pierwszej na $wiecie
Konstytucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki z 1787 r. Wtedy tez zaczal ksztaltowaé sig
okreslony standard regulacji podatkowych. Odnosity si¢ one przede wszystkim do
ustanowienia zasady, ze nakladanie ci¢zaréw publicznych nalezy do wylacznej kompetencji
parlamentu. Znacznie pozniej pojawity si¢ w Konstytucjach innych krajéw uregulowania

dotyczace wymogow stawianych ustawom podatkowym.

S3M. Stati, Le standard juridique, Paris 1927, s.45.
54]. Galster, op.cit. s. 25.
55R Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s.21-22.
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Polskie konstytucje z okresu migdzywojennego w swych postanowieniach nie
traktowaly zagadnien podatkowych zbyt szeroko. Ograniczaly si¢ one gtoéwnie do wyrazenia
zasady wylaczno$ci uprawnien parlamentu w nakladaniu danin publicznych®. Art. 6
Konstytucji marcowej®’ stanowil, iz natozenie podatkoéw i optat publicznych moze nastgpi¢
tylko na mocy ustawy. Art. 3 tej samej ustawy uksztattowal zasade, ze nie ma ustawy bez
zgody Senatu wyrazonej w sposob regulaminowo ustalony. Konstytucja ta stanowita, ze
,WszZyscy obywatele maja obowigzek ponosi¢ wszelkie cigzary i $wiadczenia publiczne,
ustanowione na podstawie ustaw”. Zasad¢ wylaczno$ci ustawowej akcentowana byla przez
Konstytucje kwietniowa>® Unormowania zawarte w Konstytucji kwietniowej dotyczace danin
publicznych ograniczaty si¢ bowiem do wskazania sposobu ich naktadania - wylacznie w
akcie ustawodawczym. Dodatkowo, regulacje te zawieraly wazne postanowienia dotyczace

zgodnos$ci danego aktu ustawodawczego z normami i przepisami konstytucyjnymi>®.

Zdaniem C. Kosikowskiego w Konstytucji z 1952 r. problematyka podatkowa zostala
calkowicie pominigta. Przyczyng tego byla obowigzujagca w ustroju socjalistycznym
ideologia, wedhug ktorej podatki w socjalizmie nie wystepuja °*- Brak norm konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do opodatkowania byl zasadnicza przyczyna degradacji prawodawstwa
podatkowego. Pominigcie tej problematyki spowodowato, ze Trybunal Konstytucyjny do
czasu wejscia w zycie Konstytucji RP nie mial wzorca normatywnego, pozwalajacego
ocenia¢ zgodno$¢ przepisow podatkowych z Konstytucja. Swoje orzeczenia wydawat
odwotujac si¢ do zasad ogolnych, przede wszystkim do zasady demokratycznego panstwa
prawnego, jak 1 doktryny prawa podatkowego. Trybunal Konstytucyjny wydal wiele
orzeczen, na podstawie ktorych wylonil si¢ m.in. ksztatt regulacji prawnych zawartych w

Konstytucji RP z 1997 .51,

Konstytucja z 1997 r. uwzglednita standardy panstwa prawa, ale tylko nieznaczna

cze$¢ bezposrednio dotyczy prawa daninowego. W odniesieniu do zagadnien podatkowych

S6A. Krawczyk-Sawicka, Regufa ustawowego naktadania podatkéw i ciezaréw publicznych w $wietle art. 217
Konstytucji RP z 1997 r., (w:) Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2012/2, s. 193-194.

S7Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1921, Nr 44, poz. 267,
www.isap.sejm.gov.pl. (dostep 12.08.2021 r.).

8Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227, www.isap.sejm.gov.pl. (dostep
12.08.2021 r.).

5 A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 89.

80por. C.Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na
tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 196.

Tbidem,s. 197.
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przyjeto szereg rozwigzan, ktére rozpatrywane tacznie daja si¢ uja¢ w formute: rzady prawa, a

nie rzady ludzi?.

Rola Konstytucji RP dla ochrony praw podatnika jest szczeg6lna, jest ona bowiem nie
tylko aktem stojagcym na szczycie hierarchii zrédel prawa, lecz przede wszystkim pozostaje
regulacja, w ktorej nalezy szuka¢ punktu wyjscia dla rozwazan o prawnych podstawach
opodatkowania. Zwiazkoéw mig¢dzy Konstytucja RP a prawem podatkowym nie mozna zatem
ogranicza¢ jedynie do rozpatrywania Konstytucji jako szczegdlnego zrodla prawa. Nalezy je
taczy¢ w pierwszej kolejnosci ze stanowieniem tego prawa, analizujac w szerokim aspekcie
konstytucyjnych podstaw opodatkowania®?, ktore sa konsekwencja zasady demokratycznego

panstwa prawnego.

Konstytucyjne standardy prawa wynikaja przede wszystkim z art. 2, art. 31, art. 64,
art. 84 1 art. 217 Konstytucji RP, ktore to przepisy moga by¢ wzorcem kontroli
konstytucyjnosci prawa. Wsrdd pryncypiow konstytucyjnych gwarantujacych ochrong praw
podatnika na szczegdlng uwage zastuguje wyrazona w art. 2 Konstytucji RP zasada
demokratycznego panstwa prawa. Po raz pierwszy zostatla ona sformulowana w art. 1
Konstytucji RP, w brzmieniu nadanym przez ustawe¢ z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej®, natomiast we wspotczesnym ujeciu stanowi
ona, ze Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym
zasady sprawiedliwosci spolecznej. Sformutowana w ten sposob zasada determinuje regute
postepowania (standard nakladania podatkéw), ktora nie zostala odrebnie i szczegoétowo
wyrazona w Konstytucji RP. Jednakze w oczywisty sposob jest ona konsekwencja zasady
demokratycznego panstwa prawnego, ktora jest zbiorem zasad zebranych w jedna kategorig
pod sztandarem idei demokratyzmu. Ma ona charakter uniwersalny i jako fundament ustroju
Rzeczpospolitej Polskiej stanowi zrodlo wszelkich zasad konstytucyjnych, bedac
jednoczesnie ich dopeklnieniem i wyktadnikiem. Znaczenie tej zasady jest ogromne dla
wszystkich galezi prawa oraz dyscyplin prawniczych, w tym réwniez dla prawa
podatkowego. Wtasnie z tej przyczyny powinna by¢ w szczegdlnosci otoczona uwaga przez
osoby, ktore w praktyce zajmujg si¢ prawem podatkowym, stanowi bowiem ona jednoczesnie

gwarancj¢ ochrony praw podatnika.

02A. Gomulowicz, A. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa 2010, s.112.

63 Zob: R. Mastalski, Prawo podatkowe, C.H. Beck, Warszawa 2001, s. 68.

84Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75,
poz. 44); www.isap.sejm.gov.pl (dostep:12.08.2016 r.).
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Z brzmienia art. 2 Konstytucji RP jasno wynika, Ze ustawodawca winien tak
ksztattowa¢ przepisy prawne, azeby ciezar opodatkowania byt mozliwy do przewidzenia®. Z
tego tez powodu prawo podatkowe winno by¢ jasne, spdjne i przede wszystkim zrozumiate
dla wszystkich®. Nalezy takze podkresli¢, iz wspomniany przepis gwarantuje okreslony
standard kreowania przez ustawodawce wolnosci i praw oraz ogolny standard korzystania z
nich przez podmioty, jednak nie statuuje zadnej konkretnej wolnosci czy prawa’’. Dla
okreslenia poje¢cia demokratycznego panstwa prawnego w Polsce oprocz pogladow nauki
prawa duze znaczenie maja zasady sformulowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, stanowigce elementy nadrz¢dnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Regula jest bowiem, ze w tekscie Konstytucji RP operuje si¢ skrotami mys§lowymi,
pojeciami - kluczami, milczaco zaktadajac, iz znaczenie tych pojec jest na tyle oczywiste, ze
nie wymaga definicji. W ten sposob zasady nabieraja znacznej elastycznosci i o ich
rzeczywistej roli 1 znaczeniu mozna czgsto mowic¢ dopiero na tle orzecznictwa dokonujacego
ich konkretyzacji®®. , Trybunal wigc niejako »wyjawia« faktyczng tre$¢ Konstytucji i

precyzuje jej ogolne zatozenia”®.

Z klauzuli demokratycznego pafnstwa prawnego wyprowadzono standardy, ktore sa
fundamentem porzadkowania prawodawstwa podatkowego w Polsce’’. Do najwazniejszych
nalezg takie zasady jak: zakaz wstecznego dzialania prawa podatkowego, zasada wytacznosci
ustawy, zasada ochrony praw stusznie nabytych i interesow w toku oraz zasada ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa podatkowego. Do standardéw tych
zalicza si¢ rowniez zasad¢ okreslonosci przepiséw prawa podatkowego, zasade ustanowienia i

przestrzegania odpowiedniego vacatio legis, a takze zasad¢ sprawiedliwosci opodatkowania.

W art. 217 Konstytucji RP wyrazona zostala zasada wytaczno$ci ustawy, zgodnie z

ktora naktadanie podatkdéw, innych danin publicznych czy okre$lanie podmiotéw,

85R. Mastalski, Zasada paristwa prawnego w prawie podatkowym, Podatki w orzecznictwie. Zjazd Katedr Prawa
Finansowego, Wigry 1995 s. 36 i n.

%Ibidem, s.42.

677 ob. Postanowienie TK z 8 lipca 2014 r. ,Ts 10/14, otk.trybunal.gov.pl. (dostep: 10.10.2020 1.).

87Z0b. Wyrok TK z 20 listopada 2002 r., K 41/02, otk.trybunal.gov.pl. (dostep: 10.10.2016 1.).

%R. Dowgier, Zasada demokratycznego panstwa prawnego jako fundament stanowienia prawa podatkowego
(w:) red. P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Konstytucyjne uwarunkowania i tworzenia prawa finansowego i
podatkowego, Temida 2, Biatystok 2010, s. 97.

A. Gomulowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania, (w:) Konstytucja, ustroj, system finansowy pafstwa.

Ksigga pamiagtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 375.
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przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych oraz zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatku nast¢puje tylko i wylacznie w drodze

ustawy.

Z treSci przywolanego artykutu wynika, zZe ,wszystkie elementy obowigzku
podatkowego powinny by¢ precyzyjnie okreslone w ustawie. Okreslenie tych elementow w
ustawie chroni podatnika przede wszystkim przed nadmierna ingerencja organdow
panstwowych w sfer¢ wolno$ci osobistej oraz tworzy pewne gwarancje ochrony interesu
jednostki zarowno w procesie stanowienia jak i stosowania prawa podatkowego™’!. Zauwazy¢
mozna, ze zakres przedmiotowy tego przepisu pozostaje w $cistym zwigzku z art. 84
Konstytucji RP, a ten stanowi, ze kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zarow 1 $wiadczen
publicznych, w tym podatkéw i innych danin publicznych, okre§lonych w ustawie. Tym
samym wymienione przepisy wyrazaja powszechnie akceptowang we wspotczesnych
ustawodawstwach zasad¢ ustawowej regulacji podatku, ktéra mozna takze nazwaé zasada
wylacznoscei ustawowej w tym zakresie. Maja one charakter sui generis gwarancji udzielanej

podatnikom, dotyczacej stanowienia prawa podatkowego’2.

Wymoég wytacznoscei ustawy dla stanowienia podatkow jest $cisle zwigzany rowniez z
zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz zagadnieniem systemu zrodet prawa, w tym
prawa podatkowego. W Konstytucji RP przyjeto podziat na Zrédta prawa powszechnie
obowigzujacego oraz zrodla prawa wewnetrznego, o ograniczonym zakresie obowigzywania.
Wyodrebniona zostata réwniez zasada, iz ,,Sytuacja prawna obywatela moze by¢ regulowana
tylko w drodze aktéw powszechnie obowigzujacego prawa wymienionych w art. 87

Konstytucji RP, wérod ktorych zasadnicze znaczenie i nadrzedng pozycje ma ustawa™’.

Zasada zaufania obywateli do panstwa, a tym samym i do stanowionego przezen
prawa opiera si¢ na wymogu pewnosci prawa. O jego spetnieniu mozna méwi¢ wowczas, gdy
zespot cech prawa zapewnia jednostce bezpieczenstwo prawne, dzigki czemu moze ona
decydowa¢ o swoim postgpowaniu na podstawie peinej znajomosci przestanek dziatania

organdw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga za soba

A, Krawczyk-Sawicka, op.cit. s. 199.

2Szerzej: W. Nykiel, W. Chroscielewski, K. Koperkiewicz-Mordel, M. Sek, M. Wilk, Polskie prawo
podatkowe, wyd. Difin, Warszawa 2013 r., s. 27.

M. Granat red. System zZrédet prawa w Konstytucji RP. Materialy XLII Ogélnopolskiej Konferencji Katedr i
Zaktadow Prawa Konstytucyjnego Nateczow, 1-3 czerwca 2000, Lublin 2000, s. 38-40.
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pociggna¢’. Wspomniana zasada implikuje wymog, aby nie stanowi¢ norm prawnych, ktore
nakazywalyby obcigzenie obywateli bez jednoczesnego wprowadzenia odpowiednio jasnych
zasad postepowania, umozliwiajgcych dochodzenie przez obywateli swoich praw’’. Rolg
ustawodawcy jest zatem ,,precyzyjne konstruowanie aktéw prawnych, aby z samej ich tresci
adresat wywnioskowal swoje pozadane zachowanie”. W szczegolnosci obowiazek ten
dotyczy prawa podatkowego, albowiem w zakresie ustanawiania obowigzku podatkowego

wladztwo panstwa rysuje si¢ wyjatkowo ostro’®.

Nie sposoéb w tym miejscu nie wspomnie¢ o wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP
zasadzie dostatecznej okreslonosci, z ktorej mozna wyprowadzi¢ nakaz stanowienia norm
jasnych, zrozumiatych dla adresatéw, pozwalajacych ustali¢ jednoznacznie ich tres¢,
niebudzacych watpliwosci interpretacyjnych i nie powodujacych przez to rozbiezno$ci w
procesie stosowana prawa. Standard ten jest szczeg6élnie wazny, jesli chodzi o ochrong praw i
wolnosci jednostki. Kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu
widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego podstawowego warunku pozwala

na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriow””’.

Stanowienie przepisow niejasnych 1 wieloznacznych rozpatrywaé nalezy w
kontekscie naruszenia Konstytucji ze wzgledu na sprzeczno$¢ z zasada demokratycznego
panstwa prawnego, a takze wymogiem ustawowego nakladania ci¢zarow 1 $wiadczen
publicznych’8. Brak okre$lono$ci przepisow godzi rowniez w gwarancje konstytucyjnych
wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)”. Dzieje sie tak, poniewaz obywatel jest
uprawniony do otrzymania jasnej, przejrzystej regulacji prawa. Na organach stosujacych
prawo cigzy obowigzek wykladni przepisow z uwzglednieniem podstawowych zasad prawa,
ogblnosystemowych wartosci 1 standardow konstytucyjnie chronionych®®. Trybunal

Konstytucyjny uznal jednak, ze zasada okre$lonosci przepisow prawa nie wyklucza

74Zob. Wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK 2000, Nr 5, poz. 138.

5Zob. Orz. TK z 8 grudnia 1992 r., K 3/92 OTK 1992, Nr 2, poz. 26, s.86.

W. Laczkowski, Zasady podatkowe w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, koncepcje
wspotczesnych reform podatkowych, Poznan 1998, s.17.

"R. Dowgier ,,Zasada demokratycznego paristwa prawnego jako fundament stanowienia prawa podatkowego,
Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w zgodzie z Konstytucjq, (w:) Konstytucyjne uwarunkowania
tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red. P. J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Biatystok
2010, s. 98.

"8Por. Art. 84 Konstytucji RP.

Zob. szerzej: R. Dowgier op. cit., s. 99.

80Zob. Wyrok TK z 5 pazdziernika 1999 r., K 4/99, OTK 1999, Nr 6, poz. 118, s. 618.
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postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami niedookre§lonymi, jesli ich desygnaty mozna

ustali¢®!,

Zasada nie dzialania prawa wstecz (zakaz retroakcji prawa) — uznana zostata przez
Naczelny Sad Administracyjny za jeden z istotnych elementow panstwa prawnego. Stalo si¢
tak, chociaz wspomniane ograniczenie nie zostatlo wyrazone wprost w Konstytucji RP. Zakaz
retroakcji stanowi podstawowa zasad¢ porzadku prawnego w panstwie, opartg na zatozeniu,
ze ,kazdy przepis normuje przyszto$¢, nie za$ przeszto$¢”®2. TreScig tej zasady jest zakaz
nadawania mocy wstecznej przepisom normujagcym prawa i obowigzki obywateli, jesli
prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego®’. Czesto
rozstrzygnigcia sadow dotykaja problemu stosowania przepisOw prawa wilasciwych w
sytuacji, gdy nastepuje ich zmiana®. Wskazuje si¢ mianowicie na konieczno$¢ stosowania
przepisow obowigzujacych w dacie zaistnienia okreslonego zdarzenia, czyli obowigzujacych
w czasie, w ktorym powstaja okreslone prawa, ewentualne obowiazki dla strony, a nie w
dacie orzekania przez organ podatkowy®. Niedopuszczalne jest przyjecie wstecznego

dziatania normy prawnej bez jednoznacznego stwierdzenia tego faktu przez ustawodawce®.

Na gruncie prawa podatkowego donioste znaczenie ma zasada praworzadnosci, ktora
uregulowana jest w art. 7 Konstytucji RP, ktora zostala powtorzona w art. 120 o.p. Zasada ta,
okreslana ,,zasadg legalizmu” stanowi, ze ,,kompetencje organéw wiladzy publicznej powinny
opiera¢ si¢ na wyraznie sformutowanym przepisie prawnym”. Istnieje zasadnicza rdznica
pomiedzy dziataniami organoéw podatkowych a dzialaniami obywateli®’. Obywatele moga
czyni¢ wszystko to, co nie jest zabronione przepisami prawa, natomiast organy podatkowe
moga czyni¢ tyle, na ile zezwala im wyraznie przepis prawa. Jesli do jakich§ czynnosci nie
uprawniaja konkretne przepisy prawa to organ podatkowy nie moze podejmowac takich

czynnos$ci w toku postgpowania®®, Istotne jest, ze podstawg dziatania organow podatkowych

81Zob. Wyrok TK 12 wrze$nia 2005 r., SK 13/05, OTK-A 2005, Nr 8, poz.91.

8270b. Uchwata NSA z 10 kwietnia 2006 r., I OPS 1/06, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

83Z0ob. Wyrok WSA we Wroctawiu z 13 wrzesnia 2004 r. , [ SA/Wr 490/03, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
12.04.2021).

84A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzysé¢ podatnika Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2011,
s. 58.

8Wyrok WSA Yodzi z 11 stycznia 2005 r., I SA/L.d 126/04, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:12.04.2021r. ).

86Zob. Wyrok WSA w Warszawie z 21 grudnia 2004 r. , IIl SA/Wa 1874/04, www.orzeczenia.com.pl (dostep:
13.04.2021 r.).

87W. Nykiel, W. Chroscielewski, Postgpowanie podatkowe w $wietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s.
22.

88A. Marianski, op.cit. s. 112
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moga by¢ wylacznie przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, o ktérych mowa w art. 87
Konstytucji RP, tj: przepisy Konstytucji RP, ustaw, uméw mig¢dzynarodowych czy aktow
wykonawczych®®. Zdecydowanie nie mogg by¢ podstawg dzialania organoéw prowadzacych
postepowanie takie akty, jak akty prawa wewnetrznego, tj. wytyczne, instrukcje, okdlniki,
zarzadzenia czy uchwaly Rady Ministrow, zarzadzenia. RoOwniez interpretacje indywidualne
Ministra Finansow nie moga by¢ samodzielng podstawa dziatania dla organow
podatkowych®. Interpretacje indywidualne majg charakter wyjasnien, a ich celem jest
zapewnienie jednolito$ci stosowania przepisOw przez organy podatkowe stad tez w tym

zakresie nie bedg stanowity podstawy do wydania decyzji®’.

Poza przedstawionymi wcze$niej zasadami, konstytucyjny standard ochrony praw
podatnika jest wyznaczany przez art. 30-37 Konstytucji RP. Przepisy te z jednej strony
okreslajg zakres podmiotowy stosowania praw i wolnosci, z drugiej za$ wskazujg trzy idee
przewodnie okre$lajace caty system praw i wolno$ci. Sktadaja si¢ na nie zasady: godnosci,
wolno$ci 1 rownosci. Rownie istotne sg gwarantowane konstytucyjnie wolnosci i prawa

ekonomiczne, socjalne oraz kulturalne.

Najczesciej przywotywang zasadg ogolna, ksztattujaca prawa i wolnos$ci konstytucyjne
jest wymog réwnosci wyrazony w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. Zasada rownosci oznacza
réwne traktowanie przez wladz¢ publiczne, przy jednoczesnym zachowaniu rowno$ci praw i
réwnosci wobec prawa. Zasada ta byta przedmiotem zainteresowania TK. Zasada ta oznacza
,,obowigzek traktowania w réwnym stopniu wszystkich podmiotéw prawa” (adresatow norm
prawnych), charakteryzujacych si¢ dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, a wiec
wedlug jednakowej miary, bez réznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych®>. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ,,podmioty znajdujace si¢ w takiej
samej lub podobnej sytuacji nalezy traktowac tak samo lub podobnie. Tak rozumiane réwne
traktowanie z reguly jest odnoszone do jakiego$ prawa lub wolnosci konstytucyjnej™?. Tak
ujeta w Konstytucji réwnos$¢ obejmuje takze rownos¢ podmiotéw prowadzacych dziatalnosé

gospodarczg. Zasada réwnosci nakazuje, aby wladze publiczne traktowaty wszystkie

8 Ibidem, s. 112.

S, Czepita, Wybrane dogmatyczne i teoretyczne problemy kompetencji interpretacyjnych Ministra Finanséw,
Gdanskie Studia Prawnicze 2002, t. IX, s. 133-139.

"'Wyrok NSA z 13 czerwca 1996 1., SA/Ka 2906/94, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 10.12.2021 r.).

92Por. np. wyroki TK, P 3/94 z 6 grudnia 1994r., K 15/91 z 29 stycznia 1992r., K 22/95 z 29 czerwca 1996r., K
28/95 z 28 grudnia 1995r., K 8/97 z 16 grudnia 1997r., SK 12/98 z 8 czerwca 1999r. oraz K 47/01 z 27
lutego 2002 r.

937 0b. Postanowienie TK z 30 listopada 2001 r., sygn. Ts 129/000, OTK ZU 2002.

28



podmioty charakteryzujace si¢ dang istotng cechg w rownym stopniu. ROwnos$¢ oznacza takze
akceptacj¢ roznego traktowania przez prawo réznych podmiotow, ale tylko wowcezas, gdy jest
to usprawiedliwione. Rowno$¢ wymaga - co znalazto wyraz w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego - aby podmioty bedace w takich samych warunkach ekonomicznych byty
traktowane pod wzgledem podatkowym w taki sam sposob, czyli rowno’*. Zasada rownosci —
jak stwierdza TK — ,,ma charakter zasady podstawowej i ma zastosowanie we wszystkich
przypadkach, gdy chodzi o prawa i obowiagzki obywateli nalezacych do tej samej kategorii

(klasy) podmiotow™?

. O przestrzeganiu tej zasady mozemy moéwi¢ wtedy, gdy organy
stosujace prawo podejmuja rozstrzygnigcia na podstawie norm prawnych bez wzgledu na

jednostkowe cechy adresatow, ktore nie sg istotne z punktu widzenia tresci tych norm.

Zasady Konstytucji RP odnoszace si¢ do statusu jednostki oraz do jej relacji z
panstwem, takie jak zasady pafstwa prawnego, proporcjonalnosci czy réwnosci traktowania,
znajduja zastosowanie zaréwno do praw 1 wolnosci, jak 1 do obowiazkéw, w tym
powszechnego ponoszenia ci¢zarow publicznych. Przepisy Konstytucji RP okres$lajace
granice, w jakich musi si¢ mie$ci¢ ograniczenie praw i1 wolnosci wyznaczaja tez granice
konstytucyjnosci w naktadaniu cigzarow publicznych, a stanowienie i realizacja cigzarow

publicznych podlega ocenie z punktu widzenia art. 31 i art. 32 Konstytucji RP%.

Zasada roéwnosci w prawie podatkowym dotyczy sfery praw 1 wolnosci
ekonomicznych, a przez to wnika w Zycie spoteczne i gospodarcze. Zasada rdwnos$ci opiera
si¢ 0 wymog stosowania jednakowych nastepstw dla takich samych zdarzen podatkowo

prawnych.

Rownie donioste w zakresie ochrony praw podatnika jest wynikajace z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP prawo do jawnego, sprawiedliwego i szybkiego procesu. Zgodnie z ta
regulacja kazdemu przystuguje prawo do szybkiego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy niezawisly 1 niezalezny sad. W doktrynie prawa podatkowego
wskazuje sie, ze zasade t¢ mozna odnies¢ réwniez do procesu podatkowego. Konsekwencja

jej jest zasada prawa do skargi uregulowana w art. 63 Konstytucji RP%7.

94Zob. orzeczenie TK z 11 kwietnia 1994 r. K. 10/93, OTK 1994, cz. 1, poz. 7.

95Z0b. Wyrok TK z 20 stycznia 1992 r., K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8.

%6Zob. Wyrok TK z 16 pazdziernika 2007 r., SK 63/06, OTK ZU-A 2007, nr 9, poz. 105.

97B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2008, s. 77-78.
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Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze prawo do sadu wynika rowniez z art. 6 ust. 1
ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka®®. Przepis ten
interpretowany jest przez ETPcz ,,z uwzglednieniem ogdlnych zasad przyjetych przez narody
cywilizowane, lacznie z zasada, ze kazdy powinien mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia sadowi
swojej sprawy oraz inng zasada, z ktorej wynika zakaz odmowy wymiaru sprawiedliwo$ci”®.
W $wietle praktyki ETPcz. jesli mowa jest o rzetelnym procesie sadowym, warunkiem
niezbednym jest stworzenie sytuacji, w ktorej jednostka bedzie mogta doprowadzi¢ do

skierowania sprawy do sadu oraz jej rozstrzygniecia!%,

Artykut 6 Konwencji stanowi, ze ,.kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty 1 bezstronny sad
ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i1 obowigzkach o charakterze
cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie
karnej (...)”. Jest to zbior gwarancji procesowych!?!, do ktorego zaliczy¢ mozna: prawo do
rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie, prawo do zachowania milczenia i wolno$ci od
samooskarzenia si¢, prawo dostepu do sadu, prawo do publicznego ztozenia wyjasnien na
publicznej rozprawie, czy prawo do pomocy prawnej w takim procesie. W orzecznictwie!??
podkresla sie, ze art. 6 Konwencji jest w swojej treSci wezszy zakresowo od art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, poniewaz ,,Konwencja gwarantuje prawo do sadu w sprawach o charakterze

cywilnym i karnym™!03,

Podstawg dla interpretacji art. 6 ust. 1 zd. 1 Konwencji bylo zatozenie, Ze nie
wszystkie sprawy s3a objete zakresem tego pojecia jak ,,prawa i obowiazki o charakterze
cywilnym” (droits et obligations de caractere civil). Poza obszarem obj¢tym gwarancjami art.

6 ust. 1 Konwencji pozostajg ,,sprawy administracyjno-prawne”!%4

. Trybunat byl przeciwny
wlaczenia w zakres art. 6 ust. 1 Konwencji postgpowania sadowo-administracyjnego

dotyczacego spraw podatkowych. Szansa na zmiang tego orzeczenia Trybunatu pojawita si¢

%Konwencja o ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoséci z dnia 4 listopada 1950 r., Rzym;
www.bip.ms.gov.pl (dostep: 17.12.2022 r.).

%M. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992, s. 41.

19Tbidem s.42.

0IE, Frankiewicz, Gwarancje procesowe strony w postepowaniu przed konsulem, Czestochowa 2003,s.91n.

1027 0b. Wyrok TK z 7 marca 2005 r., P 8/03, OTK Nr 3/2005, poz. 20.

1031, Leszczynski, B. Lizewski, Ochrona praw czlowieka w Europie: szkic zagadnieri podstawowych, Lublin
2008, s. 71.

104M. Kazek, Stosowanie art. 6 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka przez sqdy administracyjne
w sprawach podatkowych, Monitor Podatkowy 2012, nr 4, s. 27.
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wraz ze sprawg Giorgio Ferrazzini’ego'®, ktory dzialajac w oparciu Owczesny art. 25
Konwencji (obecnie 34) zlozyl skarge do Europejskiej Komisji Praw Cztowieka 26 lutego
1998 r. W skardze zarzucono przewleklo$¢ postepowania sadowego. Skarga ta zostala
przekazana bezposrednio do Trybunatu wraz z wejsciem w zycie Protokotu XI do Konwencji

(1 listopada 1998 r.)!0¢,

Istnieje mozliwo$¢ zastosowania art. 6 Konwencji do spraw posrednio zwigzanych z
prawem podatkowym, np. roszczen odszkodowawczych, powddztw o zwrot nienaleznie

pobranego podatku i konfliktow w sferze prawa karno-skarbowego.

Stosowanie art. 6 ust. 1 Konwencji w sprawach podatkowych bylo rowniez
przedmiotem rozwazan polskich sagdow administracyjnych!®”. Wynikajgcy z ich stanowisk
stan nalezy uzna¢ za niekorzystny dla podmiotoéw korzystajacych z prawa do sadu w
sprawach podatkowych z uwagi na wykluczenie lub ostabienie (odpowiednio do podzielanego
pogladu na temat stosowania art. 6 ust. 1 Konwencji). Sytuacja ta wydaje si¢ zagrazal
poczuciu pewnosci 1 réwnosci wobec prawa podmiotéw korzystajacych z prawa do sadu w
sprawach podatkowych w stosunku do podmiotéw korzystajacych z tego prawa w sprawach

dotyczacych chocéby zobowigzan cywilnoprawnych!%®,

Kolejnym standardem, ktory wyznacza ramy ustawowego ksztaltowania praw i
obowigzkow podatnika jest wynikajaca z Konstytucji RP zasada ochrony prawnej Zycia
prywatnego. Uprawnienie to jest bardzo istotnym przejawem ochrony praw jednostki
zagrozonych przez regulacje podatkowe. Zgodnie z art. 47 Konstytucji RP kazdy ma prawo
do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do
decydowania o swoim zyciu osobistym. Konstytucyjna ochrona prywatno$ci ma charakter
subsydiarny. Jezeli wigc jaka$ materia nie zostata objeta szczegoétowymi unormowaniami o
konkretnych elementach prywatnos$ci, to gwarancje poszanowania zycia prywatnego mozna
wyprowadzi¢ bezposrednio z postanowien art. 47 Konstytucji RP!%. Konstytucja okreslajac

elementy prawa do prywatnosci zobowigzuje wtadze publiczne do nieingerencji w okreslony

105Wyrok Ferazzini przeciwko Wtochom z 12 lipca 2001 r. nr skargi:44759/98. Pelny tekst wyroku dostepny na
stronie internetowej Trybunatu:http://www.echr.coe.int. (dostgp:15.12.2021 r.).

106M., Balcerzak, A. Zalasinski , Sgdowo-administracyjna kontrola decyzji podatkowych a prawo do rzetelnego
procesu (art. 6 ust.1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka), Kwartalnik Prawa Podatkowego 2002, nr 1.

107M.Kazek, op.cit. s. 27.

198Thidem, s. 28.

109Por, J. Braciak, op. cit. s.164.
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zakres zycia (aktywnosci) jednostki i zapewnia stosowang ochron¢ przed wszelkimi
dziataniami w nie godzacymi. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, prawo do prywatnosci,
podobnie jak inne prawa i wolnos$ci, nie ma bowiem charakteru absolutnego i z tej racji moze
podlega¢ ograniczeniom. Ograniczenia te winny jednak czyni¢ zado$¢ wymaganiom
konstytucyjnym. Przemawia¢ muszg za nimi inne normy, zasady lub wartosci konstytucyjne.
Stopien ograniczenia powinien pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu,
ktoremu ograniczenie to shuzy. Ze wzgledu na zasade proporcjonalnos$ci niezbedne jest
poréwnanie dobra chronionego 1 poswigcanego oraz zharmonizowanie kolidujacych

interesow” 119,

Art. 47 Konstytucji RP wskazuje na “prawo do bycia pozostawionym w spokoju” i
obejmuje szeroko rozumiane zycie prywatne, rodzinne i osobiste, a takze cze$¢ i dobre imig,
oraz wolno$¢ korespondencji. Prawo to jest silnie powigzane z art. 51 Konstytucji,
wskazujacym wolno$¢ zachowania informacji o sobie obejmujacg nieujawnienie wiasnych
danych osobowych, zakaz pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania informacji osobowych
przez wtadze publiczne, oraz prawo dostgpu do urzgdowych zbioréw i dokumentow

dotyczacych danej jednostki!!!,

Z uwagi na donioste znaczenie dobro jakim jest mieszkanie zostalo obj¢te w Polsce
ochrong prawng w ustawie zasadniczej. Artykut 50 Konstytucji RP stanowi, Ze ,,zapewnia si¢
nienaruszalno$¢ mieszkania. Przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze
nastgpi¢ jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposob w niej okreslony”. Zakres
podmiotowy wolno$ci gwarantowanej w tym artykule okreslony jest szeroko — jest to wolnos¢
czlowieka. Ochronie podlega zatem kazdy, kto na podstawie jakiekolwiek tytutu prawnego
zajmuje mieszkanie. Zakres przedmiotowy ochrony wolnosci gwarantowanej w art. 50
Konstytucji RP ulega rozszerzeniu w przypadku przeszukania, co wynika z art. 50 zd. 2
Konstytucji RP. Nie tylko zatem samo mieszkanie, ale rowniez zwigzane z nim
pomieszczenia lub pojazdy nalezace na podstawie jakiegokolwiek tytulu prawnego do osoby

zajmujacej mieszkanie, podlegajg ochronie!!2,

10Wyrok TK z 21 pazdziernika 1998 r., K 24/98, OTK 1998, nr 6, poz. 97.

T, Bojkowski, Wolnosci oraz prawa konstytucyjne podatnika, w: Ruch Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok
LXVI, zeszyt 3, 2004, s. 121.

1123 Banaszak, op. cit., 5.307.
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Przeszukanie ma utrwalone znaczenie w ustawodawstwie karnym, nauce prawa oraz
orzecznictwie (wlacznie z orzecznictwem ETPCz) i do niego si¢ odwoluje ustawodawca. Jest
to ingerencja w prawo nienaruszalno$ci mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu przez
podjecie czynnos$ci majacych na celu uzyskanie dowodow rzeczowych pochodzacych z
przestepstwa lub $wiadczacych o jego popetieniu. Musi by¢ ono dokonane po spelnieniu
ustawowo okres$lonych przestanek przez ustawowo okre$lone organy. Rowniez procedura
przeszukania powinna zosta¢ szczegétowo okreslona w ustawie, tak, aby nie dopusci¢ do

przekroczenia celu zwigzanego z przeszukaniem!!3.

Artykut 50 Konstytucji RP zapewnia nienaruszalno$¢ mieszkania, z wyjatkiem
sytuacji przewidzianych w ustawie. Sytuacja taka zostata uregulowana w art. 288 o.p.
dotyczacym dostepu kontrolujacego do nieruchomosci w trakcie kontroli podatkowej. Organ
podatkowy tylko w $cisle okreslonych przypadkach moze dokona¢ kontroli podatnika w jego
mieszkaniu. Stosowanie tego przepisu w sposob rozszerzajacy godzi bowiem w chronione art.

50 Konstytucji RP prawo do miru domowego.

Zdaniem NSA’//, mimo, ze art. 284 § 1 pkt 1 i 2 o.p. daje kontrolujgcym prawo, w
zakresie wynikajagcym z upowaznienia w szczeg6élno$ci do wstgpu na grunt oraz do
budynkéw, lokali lub innych pomieszczen oraz zadania okazania majatku podlegajacego
kontroli oraz do dokonywania jego ogledzin, to kontrola w mieszkaniach moze odbywac si¢
tylko w przypadkach, okre§lonych w art. 287 o.p. Przy czym z uwagi na fakt, ze art. 50
Konstytucji RP zapewnia nienaruszalno$¢ mieszkania (...) wyktadnia art. 287 o.p. musi by¢
dokonywana w sposob Scisty. Stosowanie tego przepisu w sposdb rozszerzajacy godzi

bowiem w chronione art. 50 Konstytucji RP prawo do miru domowego ”.

Gdy w wyniku wtargni¢gcia do mieszkania nastagpi naruszenie Zycia prywatnego,
rodzinnego lub innych dobr chronionych art. 47 Konstytucji RP, to dla ich ochrony mozna si¢
powola¢ nie tylko na art. 47 Konstytucji RP. Wszelka ingerencja w nienaruszalno$¢
mieszkania moze wowczas oznacza¢ naruszenie prywatnosci. To samo dotyczy naruszenia w
wyniku wtargnigcia do mieszkania wolnosci i ochrony tajemnicy komunikowania si¢. Dla ich

ochrony mozna powolac¢ si¢ nie tylko na art. 50 Konstytucji RP, ale takze na art. 49.

138, Banaszak, Ibidem s. 308.
14Wyrok NSA z 26 lutego 2002 r. TII SA 1884/01, www.orzeczenia.com.pl (dostep: 03.02.2022 1.).
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Prawa i1 wolnosci uregulowane w Konstytucji odnosza si¢ nie tylko do osob
fizycznych; podmiotami tych wolno$ci moga by¢ takze osoby prawne, szczegolnie gdy chodzi

o prawo wlasnos$ci czy wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej!!.

Ogromne znaczenie dla ochrony praw podatnika ma kolejny standard konstytucyjny
jakim jest prawo wtlasnosci, o ktorym mowa w art. 20 Konstytucji RP, a ktérego tres¢
znajduje dalsze rozwinigcie w art. 21 i1 art. 64. Odno$nie prawa wilasnosci Konstytucja
wprowadza rozrdznienie. Z jednej strony - okre$la zasade wlasnosci jako jedna z podstaw
spotecznej gospodarki rynkowej i w tym znaczeniu daje priorytet wlasnos$ci prywatnej. Z
drugiej strony Konstytucja gwarantuje prawo do wiasnosci, ktore stanowi jedno z praw
kazdego cztowieka, podlegajace ochronie konstytucyjnej. Samo pojecie "prawo wiasnosci”
jest uzywane w dwojakim rozumieniu: w sensie cywilistycznym, gdy moéwi si¢ kolejno o
ochronie:" [...] wlasno$ci, innych praw majatkowych oraz prawa do dziedziczenia" (art. 64
ust. 1 1 2), oraz w sensie ogdlniejszym, gdy wilasno$¢ staje si¢ zbiorczym okresleniem dla

wszystkich praw majatkowych (art. 21 ust.1)!16.

Ogolna zasada ochrony wilasnosci unormowana zostata w art. 21 ust. 1 Konstytucji
RP. Ochrona ta stanowi zasad¢ prawng ustroju spoteczno-gospodarczego i jest rozumiana
szeroko. Obejmuje zaréwno aspekt negatywny (zakaz nieuzasadnionej ingerencji), jak i1
pozytywny (uksztattowanie systemu prawa)!!’. Konstytucyjne prawo wlasnosci stuzy
urzeczywistnianiu zasady wolnosci majatkowej. Podstawowa wspoétzaleznos¢é wiasnosci i
wolnoséci dotyczy swobody dyspozycji dobrami majatkowymi. ,,Wlasno$¢ oznacza przede

wszystkim wolno$¢ uprawnionego w zakresie decydowania o losach jej przedmiotu™!!®,

Prawo wlasnosdci jest zasadniczym prawem ekonomicznym oraz podmiotowym o
najszerszej tresci w poroOwnaniu z innymi prawami majatkowymi. Art. 64 ust. 1 Konstytucji
RP stanowi, ze "kazdy ma prawo do wlasnosci", co nie oznacza konstruowania prawa
wlasnosci, lecz prawa do wiasnosci''®. Brzmienie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP dopuszcza
ustawowe ograniczenie prawa wlasnosci, jednak "tylko w takim zakresie, jakim nie narusza

ono istoty prawa witasnosci". Ten przepis mozna odnie$¢ bezposrednio spraw podatkowych.

5], Garlicki, Wolno$¢ i prawa jednostki w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r., (w:) Pie¢ lat
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 67.

116 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 15, Liber Warszawa 2015, s.111.

171, Garlicki, Artykut 21, (w:) Garlicki, Konstytucja, t.3, s.5.

118 M.Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, tom 1, Komentarz art.1-86, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 578.

119 p Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, C.H.Beck, Warszawa 1999, s. 132.
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Przepis ten nalezy rozpatrywa¢ w relacji z przepisem art. 84 Konstytucji RP z trescig ktorego
kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw,
okreslonych w ustawie!'??. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zakres i formy wkraczania
prawa podatkowego w sfere wlasnosci podmiotow opodatkowania musza by¢ w petni zgodne

z zasadami konstytucyjnymi!2!.

Z punktu widzenia ochrony praw podatnika nalezy wspomnie¢ réwniez o takim
standardzie konstytucyjnym, jakim jest swoboda dzialalno$ci gospodarczej (art. 22), ktéra
powinna by¢ traktowana jako istotny element konstytucyjnego statusu jednostki, bo "[...]

moze stanowi¢ podstawe konstruowania prawa podmiotowego"!?2.

Wolnos$¢ dziatalnos$ci gospodarczej pojmowana jako prawo podstawowe (wolnos$é
podstawowa) wykazuje merytoryczny zwigzek z wieloma konstytucyjnymi prawami i
wolno$ciami. W szczegdlnosci moze by¢ traktowana jako specyficzny przejaw ogodlnej
wolnos$ci cztowieka gwarantowanej przez art. 31 ust. 1 Konstytucji RP. Tej prawnej ochronie
podlegaja wszelkie przejawy wolnosci cztowieka, w tym rowniez przejawy wolnosci w sferze
gospodarczej. W $wietle tego przepisu wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jest pelnoprawnym
konstytucyjnym prawem podstawowym (wolno$cig podstawowa jednostek) co wszakze nie
neguje, ze jest to jednoczes$nie zasada ustrojowa Konstytucji RP. Nalezy pamigtaé, ze
przepisy Konstytucji RP stanowiace o prawach i wolnosciach jednostek sg jednoczes$nie same
Ww sobie najistotniejszymi normami ustrojowymi, konkretyzujacymi ogoélna zasad¢ gloszaca,
ze RP "zapewnia wolnosci 1 prawa cztowieka i obywatela” (ust. 5). Nie ma wigc Zadnej
treSciowej 1 merytorycznej sprzecznosci pomiedzy traktowaniem wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jako zasady ustrojowej oraz wolnosci podstawowej czy tez jako prawa
podstawowego jednostek!?3. Wzigcie wolno$ci cztowieka - w tym takze wolnosci dziatalnosci
gospodarczej - pod ochrong prawa (tzn. objecie jej ochrong ze strony porzadku prawnego)

oznacza, ze wolno$¢ czlowieka, w tym tez wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, jest chroniona

120R, Mastalski, Tworzenie i stosowania prawa podatkowego w zgodzie z Konstytucjg, (w:) P.J. Lewkowicz, J.
Stankiewicz, Konstytucyjne uwarunkowania i tworzenia prawa finansowego i podatkowego, Temida 2,
Biatystok 2010, s. 413.

121Zob. Wyrok TK z 11 lutego 1992 r. K 14/91 w ktorym Trybunal stangl na stanowisku, ze w pafistwie
prawnym prawo jest w duzym stopniu autonomiczne w stosunku do panstwa jako organizacji
urzeczywistniajacej okreslone cele polityczne i nie powinno stuzy¢ realizacji celow politycznych czy
gospodarczych w sposob deprecjonujacy role prawa i jego spoleczng akceptacje, za$ poslugiwanie sig¢
prawem jako instrumentem realizacji celow gospodarczych wymaga przestrzegania konstytucyjnych zasad
tworzenia prawa.

122 Zob. Wyrok TK z 2 grudnia 2002, SK 20/0, www.trybunal.gov.pl (dostep: 04.02.2021 r.).

123 M.Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, tom I, Komentarz art.1-86, C.H. Beck, s. 602.
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przede wszystkim przed wszelkimi ingerencjami ze strony panstwa, gdyz to wlasnie panstwo
w pierwszym rzedzie zdolne jest do tego, aby ogranicza¢ i narusza¢ wolnos¢ jednostek, w tym
takze wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej. Prawo do domagania si¢ od panstwa zaniechania
ingerencji w wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest potaczone ze stosowna (wynikajaca z art.
79 ust. 1 Konstytucji RP) norma kompetencyjna, dajaca - tak jak to ma miejsce w przypadku
wszystkich wolno$ci prawnie chronionych - kazdemu pokrzywdzonemu w swojej wolnosci
mozliwo$¢ zadania przed sadem przywrocenia poprzedniego stanu prawnego, tj. stanu

prawnego sprzed dokonanej ingerencji prawodawczej!?4.

W rozdziale tym autorka wskazuje tylko najwazniejsze standardy, ktore beda miedzy
innymi przedmiotem rozwazan w niniejszej pracy. Szerzej zagadnienie dotyczace zasad
podatkowych zostanie omowione w rozdziale drugim dotyczacym konstytucyjnych ram

procedur podatkowych.

3. Znaczenie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego w wyznaczaniu standardow

konstytucyjnych

Dla wspotczesnego panstwa demokratycznego charakterystyczne jest istnienie
organdéw kontroli konstytucyjnosci prawa. Konstytucyjnos¢ regulacji podatkowych winna staé¢
na strazy efektywnosci systemu podatkowego. Kontrola ta ,,gwarantuje, ze ksztalt systemu

podatkowego odzwierciedla¢ bedzie warto$ci wyrazane normami konstytucyjnymi”!2°,

Powstanie sadownictwa konstytucyjnego wigze si¢ z uznaniem nadrzednego
charakteru norm konstytucyjnych!?®, Podstawowa przestankg kontroli konstytucyjnosci
prawa, a w szczeg6lnosci istnienia wyspecjalizowanego sagdownictwa konstytucyjnego jest
nadrzedno$¢ konstytucji. Zasada ta w ujeciu ogdlnym oznacza, ze ,konstytucja stanowi

podstawe systemu prawa w pahstwie, a wszystkie akty prawne powinny by¢ z nig zgodne™'?’.

Idea kontroli konstytucyjno$ci prawa przez organy jurysdykcyjne nie byla tematem

eksponowanym w oficjalnym dyskursie prowadzonym w PRL, wilasciwie az do przemian

124 Tbidem, s. 6009.

125D, Magczynski, Wphw orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na trwatosé instytucji materialnego prawa
podatkowego,( w:) Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny, rok LXXVI, zeszyt 3, 2014, s. 1.

126 Zob. szerzej: S. Oliwniak, Wplyw orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na system prawa w latach 1985-
1997, Temida, Biatystok 2001, s.13.

127 B Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2009, s. 62.
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ustrojowych lat 80. Zgtaszane w latach 40-tych, propozycje J. Makowskiego wprowadzenia
kontroli konstytucyjno$ci ustaw poddane zostaty ostrej krytyce!?®. S. Rozmaryn twierdzit, ze
kontrola tego typu "jest instytucja reakcyjng, a nie postepowa i wlasnie dlatego nie ma dla niej
miejsca ani w panstwie socjalistycznym, ani w panstwie ludowym, ktoére spokojnie ufajg

sprawiedliwosci ludu i jego woli"'%.

Poglady tego autora zwigzanego z ,Jludowym”
otoczeniem spoteczno-gospodarczym okreslity stanowisko doktryny w ciaggu kolejnego

trzydziestolecia!3’.

Dopiero w latach 70-tych w doktrynie pojawily si¢ pierwsze glosy wskazujace, ze
takze w pafistwie socjalistycznym ustawodawca moze dziata¢ bezprawnie!3!. J.

Ciemniewski!3?

zauwazyl, ze wyrok sadu konstytucyjnego o niezgodno$ci przepisu z
konstytucja moze rodzi¢ obowiagzek przyznania odszkodowania. Glosit rowniez, ze sadowa
kontrolg¢ konstytucyjnos$ci prawa przez TK wprowadzono w Jugostawii. Wowczas zgloszono
pierwsze postulaty wprowadzenia sadowej kontroli konstytucyjnosci ustaw w PRL poprzez
przyznanie pewnych kompetencji kontrolnych Radzie Panstwa, jednakze dopiero zmiany
polityczne sierpnia 1980 r. doprowadzity do tego, ze z calg ostro$cig postawiono problem

instytucjonalnych gwarancji praw obywatela. Tym samym, powstaly warunki do nowego

spojrzenia na kwestie badania zgodnosci prawa z konstytucjg!3?.

Kontrola konstytucyjno$ci prawa zostala wprowadzona do konstytucji nowela
konstytucyjng z 1982 r.134, a ustawa powotujgca do zycia Trybunat Konstytucyjny uchwalona
zostata 29 kwietnia 1985 r.!*5. Kompetencje Trybunatu byly jednak bardzo ograniczone, nie
wszystkie bowiem orzeczenia Trybunatu miaty charakter ostateczny. Owczesna wiadza nie
chciata calkowicie pozbawi¢ sie kontroli nad stanem prawnym panstwa'*¢, dopiero rok 1989

przyniost istotne zmiany w sytuacji ustrojowej i prawnej Trybunatu.

128 J. Makowski, byt odosobniony w swoim pogladzie, por. tenze Materialy do projektu przysziej konstytucji, PiP
1947, Nr 11, s. 42-43.

129 S, Rozmaryn, Kontrola konstytucyjnosci ustaw, PiP 1948, Nr 12, s.20.

1391, Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa, Komentarz praktyczny dla sedziéw i petnomocnikéw
stron, Wzory pism procesowych, C.H.Beck, Warszawa 2014, s. 19.

131 ], Dgbrowa, Zasady odpowiedzialnosci parnstwa we Francji, SC 1974, s. 160-161.

132 Zob.: J. Ciemniewski, Kontrola konstytucyjnosci ustaw zwigzkowych w SFRJ, SP 1972, s. 105.

133 Zob.: L. Bosek, M. Wild, op.cit. s. 20.

134 Dz. U. PRL, Nr 11, poz. 83.

135 Dz. U. Nr 22, poz. 98 ze zm.

136 M. Tulej, Orzecznictwo interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego a reguly wyktadni prawa, Difin 2012, s.
32.
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Dziatalno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego data fundament zmianom nast¢pujacym po
1989 roku oraz utwierdzata przekonanie na scenie politycznej, ze istnienie organu majacego
na celu kontrole konstytucyjnosci jest niezbedne. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
dalo podwaliny nowej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Kolejnym krokiem wprowadzajacym
regulacje konstytucyjne byla nowa ustawa o Trybunale Konstytucyjnym!3’, bedaca
odpowiedzig na oczywisty wymég odpowiedniego dostosowania przepiséw o Trybunale

Konstytucyjnym wzgledem postanowien Konstytucji RP.

Nowa konstytucja poszerzyta dotychczasowe kompetencje Trybunalu m.in. o kontrole
zgodnosci z Konstytucja umoéw miedzynarodowych, skarge konstytucyjng oraz mozliwos$é
rozstrzygania sporow kompetencyjnych mig¢dzy centralnymi organami. W art. 188 i 189
Konstytucji RP uregulowano funkcje orzecznicze Trybunatu. Trybunal zgodnie z Konstytucja
RP utracil prawo do powszechnej wyktadni ustaw, ale zachowal wpltyw na ksztatt zasad
konstytucyjnych!?8. Rozstrzyga o zgodno$ci norm nizszego rzedu z normami wyzszego,
gléwnie z Konstytucja RP stojac przy tym na strazy zasad konstytucyjnych.

Jak wskazata E. Letowska orzecznictwo TK ,,promieniuje na caly system prawa’!3°

,a
jego zrodltem jest Konstytucja RP, ktora dziala jak tacznik aksjologiczny Panstwa. W
orzecznictwie nastgpuje skonkretyzowanie norm konstytucyjnych bedacych probierzem
konstytucyjno$ci norm, badanych ze wzgledu na zasad¢ bezposredniego stosowania
konstytucji. Warto wspomnie¢, ze wickszo$¢ kontrowersyjnych spraw podatkowych
wywolujacych najwigksze zainteresowanie miata swdj finat w Trybunale. Dziatalno$é
Trybunatu Konstytucyjnego wnika takze w obszar prawa podatkowego poprzez orzekanie o

zgodnosci prawa podatkowego z Konstytucja, dajac wskazania do jego interpretacji, a takze

kierunkow legislacji.

Trybunat Konstytucyjny w szeregu orzeczen podkre§lal nakaz sformutowania
przepisow prawnych w sposob dostatecznie okre$lony!#?, zgodnie z zasada okreSlono$ci
prawa, ktora to zasade poczatkowo TK wyprowadzal z zasady demokratycznego panstwa

prawnego. W wyroku z dnia 19 czerwca 1992 r. TK podkreslit, ze z zasady demokratycznego

137 Ustawa z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm.).

138 Zob: M. Tulej, op.cit., s. 33.

139 E. Letowska, Promieniowanie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na poszczegdlne gatezie prawa (w:)
Ksigga XX - lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, (red. M. Zubik), Warszawa 2006, s. 353.

1495, Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2002.
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panstwa prawnego uregulowanej w art. 2 Konstytucji RP wynika, ze ,,kazda regulacja prawna
(...), ktora daje organowi panstwowemu prawo do wkraczania w sfere wolnosci 1 praw

obywatelskich musi spelnia¢ wymog dostatecznej okreslonosci'#!.

Zasadg¢ okreslonos$ci prawa wigza¢ mozna nie tylko z art. 2 Konstytucji RP, ale takze
z art. 31 ust. 3 tej ustawy. Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze precyzyjnos¢ i
jasno$¢ oraz nalezyta poprawno$¢ przepisOw prawnych ma znaczenie gtownie, jesli chodzi o
ochrong konstytucyjnych praw i wolno$ci cztowieka oraz obywatela. Adresat normy prawnej
powinien wiedzie¢ jakie jego zachowanie i z jakich powodéw ma znaczenie prawne!“?.
Kolejne, ale dalej idace stanowisko zostato zawarte w uzasadnieniu wyroku TK z dnia 30
pazdziernika 2001 r.'** W tym orzeczeniu Trybunal wyartykulowat, ze niedoktadne, a takze
nieprecyzyjne zredagowanie tekstu prawnego moze stanowi¢ przestanke do stwierdzenia ich
niezgodno$ci z Konstytucja RP. Zdaniem TK jako naruszenie wymogow konstytucyjnych
nalezy oceni¢ niejasne oraz nieprecyzyjne formulowanie przepisu, ktére w konsekwencji
powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich praw czy obowigzkow. To z kolei powoduje
stworzenie zbyt szerokich ram dla organow, ktore stosujg te przepisy, poniewaz muszg one
zastgpowaé prawodawce w zakresie zagadnien uregulowanych w sposob nieprecyzyjny czy
niejasny. TK w tym wyroku wyraza stanowisko, ze juz przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepisOw prawa moze stanowi¢ przestanke stwierdzenia ich niezgodno$ci. A
niezgodno$¢ ta moze by¢ zardwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowe] z
okreslonej dziedziny jak np. ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw,

(art. 31 ust. 3 zd. 1), oraz z wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasadg pafhstwa prawnego'#+.

Prawo podatkowe zmienia si¢ pod wplywem roéznych czynnikéw ekonomicznych,
spotecznych 1 politycznych. Orzeczenia TK w aspekcie czasowym sg bardziej trwate od

konstrukeji podatkow.

Dorobek orzeczniczy Trybunatu powstaje przez odtworzenie tre$ci zaskarzonego aktu
prawnego i ustalenie zasady konstytucyjnej bedacej wzorcem kontroli dokonywanej przez TK
w poszczegolnych sprawach. Orzecznictwo TK ma znaczenie przede wszystkim dla ochrony

praw 1 wolno$ci obywateli, w tym przede wszystkim sprawiedliwo$ci podatkowej

4Wyrok TK z 19 czerwea 1992 1., U 6/92, OTK 1992, cz. 1, s. 302-303.
142Wyrok TK z 10 listopada 1998 r. K 39/97, OTK 1998,s. 558.

Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001, K 33/00, OTK 2001, s. 217.

144 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001, K 33/00, OTK 2001, s. 217.
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(powszechno$ci i rownosci opodatkowania)'#®

. Shuizy ono stabilizowaniu i - w pewnym
zakresie - rozwojowi prawa podatkowego. System ochrony Konstytucji skierowany jest

przeciw naduzyciom wiladzy, ktora stanowi prawo podatkowe 146,

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzal, zZe interpretacja przepisOw
ustawowych powinna by¢ dokonywana przy zastosowaniu techniki zgodnej z Konstytucja
RP. W szczegblnosci - wedtug orzeczenia TK' - wtedy, gdy jest mozliwa taka wykladnia
przepisu, aby byt on zgodny z Konstytucja RP, nalezy z tej mozliwosci skorzysta¢, odrzucajac

jednoczesnie interpretacje prowadzacg do odczytania przepisu jako niekonstytucyjnego!*s.

Trybunat czesto zwracal uwage na szczegélne znaczenie wykladni jezykowej w
procesie stosowania prawa podatkowego, zwlaszcza gdy chodzi o ustalenie granic
opodatkowania. Wedlug Trybunalu interpretacja rozszerzajaca obowiazek podatkowy poza
granice zakre$lone w ustawie jest niezgodna z pojeciem demokratycznego panstwa prawa'®,
za$ jej usuniecie - w razie sprzecznosci z Konstytucja RP - odbywa si¢ juz poza procesem

0

wykladni!®®. Zasada wykltadni ustaw w zgodzie z Konstytucja RP nie moze bowiem

prowadzi¢ do podwazenia jednoznacznego rezultatu wyktadni jezykowej's!.

Orzecznictwo interpretacyjne wpisuje si¢ w tzw. ,,acquis constitutionell”. W zakresie
praktyki jest to istotne, gdyz podkresla, ze ,kazde orzeczenie sadu konstytucyjnego wpisuje
si¢ juz w jaki§ wczesniej uksztaltowany nurt, tradycj¢ czy kierunek interpretacyjny
okreslajacy swoista ,,pamig¢¢ instytucjonalng” Trybunatu, zapewniajac wiarygodnos$¢ i by¢

moze nawet skuteczng ochrone przed $wiatem polityki'>2.

1457 Ofiarski, Ogédlne prawo podatkowe, Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, wyd. 2, Lexis Nexis
Polska, Warszawa 2013, s. 45.

148] . Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s.9.

470rzeczenie TK z 17 pazdziernika 1995 r. K 10/95.

18R, Mastalski, op.cit. s. 418.

199Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1994 r. W 11/93, www.isap.sejm.gov.pl (dostep:
05.03.20121r.).

139Uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z 26 marca 1996 r. W. 13/95, www.isap.sejm.gov.pl. (dostep:
06.03.2021 r.).

51postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 5 listopada 2001 r. T. 33/01, www.isap.sejm.gov.pl. (dostep:
06.03.2021 r.).

12M. Safjan, Wyzwania dla parstwa prawa, Warszawa 2007, s. 83.
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Wyktadnia Trybunatu Konstytucyjnego co do zasady musi charakteryzowaé si¢
konstytucyjng aksjologig, a w pewnym znaczeniu ma wplyw na jej wspoltworzenie!>?. Jak

twierdzi K. Dziatocha!>*

Trybunat Konstytucyjny samodzielnie ksztattuje rzeczywisty obraz
Konstytucji, tres¢ jej zasad i norm, poniewaz Konstytucja zawiera pojecia ogolne, jak np.
wolno$¢, demokracja, sprawiedliwo$¢, roéwnos¢, panstwo prawne, ktore wymagaja

opracowania.

Wplyw orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na rozstrzygnigcia w sprawach
podatkowych jest w demokratycznym panstwie prawa zjawiskiem $wiadczacym o
prawidlowym mechanizmie kontroli konstytucyjnoéci prawa. Zdaniem M. Safjana'’
tendencja do wzrostu liczby spraw rozstrzyganych pojawia si¢ wszedzie tam, gdzie sad
konstytucyjny odgrywa rzeczywista, a nie dekoracyjng role; podobng droge przechodzity sady
konstytucyjne w takich krajach, jak Niemcy, Hiszpania czy Wiochy.

Wzrost $wiadomosci konstytucyjnej, autentyczna potrzeba rozstrzygania sporéw o
prawo w innej ptaszczyznie niz czysto polityczna, umacnianie si¢ przekonania o gwarancyjnej
roli zasad konstytucyjnych w zakresie podstawowych wolno$ci i praw, stale poszerzanie
spojrzenia na prawo o perspektywe konstytucyjng — wszystkie te czynniki sprawiaja, ze
procedura kontroli konstytucyjnosci prawa traci swdj nadzwyczajny i wyjatkowy charakter,
staje si¢ normalnym instrumentem ochrony prawnej w panstwie demokratycznym. Rosnaca z
kazdym rokiem liczba spraw trafiajacych do Trybunatu, jest dowodem normalnosci i
skuteczno$ci mechanizmow konstytucyjnych, a nie prostym dowodem na patologi¢ prawa, jak

niekiedy si¢ sadzi.

Przestrzeganie w procesie stanowienia prawa podatkowego zasady demokratycznego
panstwa prawnego 1 wyplywajacych z niej zasad szczegolnych, jest kluczowe dla

podniesienia jako$ci regulacji zaliczanych do tej galezi prawa. Jako$¢ tych przepisow we

I33M. Tuleja, Orzecznictwo interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego a reguly wyktadni prawa, Difin,
Warszawa 2012, s. 191.

154 K. Dzialocha, Trybunat Konstytucyjny wobec zmiany Konstytucji, PiP, 1991 r.nr 4, s. 7.

155 Stenogram z 53 posiedzenia Sejmu RP IV kadencji, 23 lipca 2003 r. prof. M. Safjan, Informacja o istotnych
problemach  wynikajacych  z  dzialalnoSci 1  orzecznictwa  Trybunalu  Konstytucyjnego;
http://trybunal.gov.pl/wiadomosci-trybunalskie/wystapienia-publiczne-prezesa-i-wiceprezesa-
trybunalu/marek-safjan-4/ (dostep: 11.04.2022 r.).
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wskazanym kontek$cie uzna¢ nalezy aktualnie za zadawalajaca, do czego w duzej mierze

przyczynita si¢ praktyka orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego!*¢.

Rola Trybunalu w ksztaltowaniu zasad stanowienia prawa, w tym zwlaszcza prawa

podatkowego, jest duza!>’

. Rozstrzygnigcia dotyczace prawa podatkowego naleza do kategorii
rozstrzygnie¢ czgsto pojawiajacych si¢ w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Nie jest
to jednak cecha wyjatkowa polskiego sadownictwa konstytucyjnego - podobnie dzieje si¢ w

innych panstwach, w ktorych te sady istnieja.

Korzystanie z dorobku orzecznictwa TK przez prawodawce jest szczegdlnie istotne w
przypadku tworzenia prawa podatkowego, gdzie liczba nowelizacji jest co roku do$¢ znaczna.
Przestrzeganie podstawowych zasad demokratycznych, np. zasady nieobowigzywania prawa
wstecz, przewidywanego okresu vacatio legis czy precyzyjne okreslenie zakresu obowigzku
podatkowego, wplynetoby niewatpliwie na stabilizacje prawa podatkowego i mogloby

zwigkszy¢ zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

4. Znaczenie orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE

Na gruncie stosowania prawa podatkowego orzecznictwo nalezy rozpatrywaé nie
tylko w aspekcie orzecznictwa sadow krajowych, ale réwniez orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci UE'8, W porzadku prawnym Unii Europejskiej TSUE zajmuje szczegdlnie
istotng pozycje. Orzecznictwo Trybunatu stanowi dodatkowy element determinujacy proces
stosowania prawa w panstwach cztonkowskich. To, w jakim sposob orzecznictwo TSUE
wplywa¢ moze na stosowanie prawa, w znacznym stopniu uzaleznione jest od cech tego
procesu wynikajacych ze specyfiki poszczegdlnych gatezi prawa. Ocena znaczenia i strategii
wykorzystania orzecznictwa TSUE w procesie stosowania prawa jest szczeg6lnie zlozona w

przypadku prawa podatkowego. W procesie tym uczestnicza podatnicy, organy podatkowe

I56R. Dowgier, op.cit. s. 107.

STW Yaczkowski, Zasady podatkowe w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, Koncepcje
wspotczesnych reform podatkowych, Poznan 1998, s.89 i n.

158 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s.97.
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oraz sady administracyjne. Stad, skuteczno$¢ i zakres stosowania prawa podatkowego oceniac

nalezy z perspektywy wszystkich podmiotow!*.

Trybunat Sprawiedliwosci UE, gtownie wudzielajac odpowiedzi na pytania
prejudycjalne ksztattuje wyktadnie przepisow prawa podatkowego. Orzecznictwo TSUE w
swoich wyrokach wspoltworzy rowniez zasady ogdlne prawa unijnego, a takze wskazuje na

swoistg dla tego prawa strategie wyktadni'¢?,

Regulacje unijne oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE stanowi bardzo
istotne zrodto zwigzania organdéw podatkowych orzecznictwem Trybunatu. Znaczenie i
miejsce orzecznictwa TSUE w procesie stosowania prawa podatkowego przez organy
podatkowe zostato okreslone na gruncie przepisow krajowych, a mianowicie Ordynacji
podatkowej. Kluczowe znaczenie ma uregulowana w art. 120 o.p. oraz art. 7 Konstytucji RP
zasada praworzadnosci. Definicja przepisow prawa podatkowego przyjeta przez ustawodawce
w przepisie art. 3 pkt. 2 o.p. nawigzuje do katalogu zrodet prawa wskazanego w art. 87
Konstytucji RP. W zwigzku z czlonkostwem Polski w Unii Europejskiej zasada
praworzadno$ci wynikajaca z przepisu art. 120 o.p. obejmuje réwniez obowigzek dzialania na

podstawie przepisow prawa unijnego'¢!.

W systemie zrodet prawa unijnego znajduje si¢ prawo pierwotne oraz prawo wtorne, a
wigc zgodnie z przepisem art. 288 TfUE rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i
opinie. Nie znajdziemy w tym katalogu orzeczeh TSUE, co oznacza, Ze nie stanowig one
zrédetl prawa unijnego. Rowniez przepis art. 87 Konstytucji RP stanowigc o zrodtach prawa
powszechnie obowigzujacego na terytorium RP nie wymienia orzeczen sadowych. Nie
oznacza to jednak, ze orzecznictwo TSUE zostalo pozbawione przez ustawodawce
jakiejkolwiek formalnej roli w procesie stosowania prawa podatkowego przez organy

podatkowe!®2.

1D, Antondéw, Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci w procesie stosowania prawa przez organy
podatkowe, s. 1. http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/38901/002.pdf (dostep: 20.03.2021 r.).

19D, Antonow, Wphw orzecznictwa ETS na wykiadnie prawa podatkowego, ,,Jurysdykcja Podatkowa” 2008, nr
3,s.331in.

161, Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2011, s. 562.; M. Kozuch, Legalizm stosowania prawa europejskiego w postgpowaniu organéw administracji
krajowej (w:) red. S. Biernat, Studia z prawa Unii Europejskiej, Krakow 2000.

162 D. Antondw, op.cit. s. 6.
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Zgodnie z zasada praworzadnosci, organy podatkowe zobowigzane sg do dziatania na
podstawie prawa, co oznacza, ze majg one obowigzek dziata¢ na podstawie obowiazujacej

normy prawnej oraz obowigzek prawidtowego znaczenia tejze normy prawnej'®3.

Analizujac przepisy Ordynacji podatkowej z punktu widzenia miejsca orzecznictwa
TS w procesie stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe, odnalez¢é mozna
dwie kategorie regulacji, w ktorych ustawodawca wprost odwoluje si¢ do pojecia
orzecznictwa TS. Pierwsza dotyczy kompetencji Ministra Finanséw, w tym przede wszystkim
w przedmiocie interpretacji ogdlnych prawa podatkowego — przepis art. 14, 14a i 14e o.p.!%.
Drugg kategorie stanowig przepisy art. 240 § 1 pkt 11 oraz art. 241 § 2 pkt 2 o0.p.18 regulujace
kwesti¢ wznowienia postgpowania.
Z brzmienia art. 14a o.p. wynika, ze Minister Finanséw dazy do zapewnienia jednolitego
stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowe;.
Kompetencja ta wynika z bardziej ogdlnego obowigzku Ministra Finansow, jakim jest ogdlny
nadzor w sprawach podatkowych!'®> i stanowi ona jedng z form realizacji uprawnien

166, W orzecznictwie ocenia si¢, iz niezastosowanie przez organ

nadzorczych tego organu
podatkowy urzedowej wyktadni prawa, dokonanej przez Ministra Finanséw, podanej do
publicznej wiadomosci, oznacza razace naruszenie przez organ podatkowy zasady

prowadzenia postepowania podatkowego w sposdb budzacy zaufanie obywatela do prawa'®’.

163 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa

2002, s. 62

164Wskazane przepisy uznawane sg takze przez organy podatkowe jako zrédlo ich obowigzku w zakresie
stosowania orzecznictwa TS. Tak np. ,,Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej skutkuje obowigzkiem petnego
i prawidlowego wdrozenia dorobku prawnego Wspdlnoty. Polskie przepisy prawne muszg by¢ zgodne z szeroko
pojmowanym prawem Unii. Przepisy prawa krajowego i decyzje organdw nie moga pozostawaé w sprzecznosci
z normami prawa wspolnotowego ani z orzeczeniami Trybunatu Sprawiedliwoséci. Ordynacja podatkowa
nakazuje organom podatkowym stosowanie orzecznictwa ETS w okreslonym zakresie, co wynika z tresci art.
14b 1 240 w/w ustawy”. Decyzja Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie w sprawie interpretacji prawa
podatkowego z dnia 15.11.2007 (sygn. 1401/PH-11/4407/14-148/06/MZ/ PV-II), www.mf.gov.pl.

165 R, Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2011, 5.120. Zupelnie odmienny poglad zaprezentowany zostat w doktrynie stanowi, zgodnie z ktérym zadania
z zakresu ogoélnego nadzoru w sferze spraw podatkowych, za ktére odpowiedzialny jest Minister Finansow,
ustawowo zostaly oddzielone od ogoélnych interpretacji prawa podatkowego, ktore oparte s3 na wyraznej
podstawie prawnej art. 14a OP. Jesli Minister Finansow w ramach czynnosci ogolnego nadzoru dokona
urzedowej wyktadni przepisow prawa, to wynik jej nie bedzie interpretacja prawa podatkowego w rozumieniu
przepisow Ordynacji podatkowej. P. J. Brolik, Urzgdowe interpretacje prawa podatkowego, Warszawa 2010, s.
38.

166 B, Kucia-Gusciora, (w:) red. P. Smolen, System organéw podatkowych w Polsce, Warszawa 2009, s. 103.
167Wyrok NSA z dnia 12.03.2003 r., sygn. akt SA/Bd 658/03 ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2003, z. 5,
poz. 129.
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Istota interpretacji ogdélnych wydawanych przez Ministra Finanséw jest to, ze
stanowig one $srodek majacy zapewni¢ jednolite stosowanie prawa przez podlegte mu organy.
Interpretacje te wigza zatem organy podatkowe w ramach ich hierarchicznego
podporzadkowania, co stluzy¢ ma zapewnieniu realizacji réwnosci 1 powszechnosci
opodatkowania, a takze realizacji zasady zaufania podatnika do organu podatkowego!®®. Sag
one aktami o charakterze interpretacyjnym, ktérych rolg jest utatwianie stosowania przepiséw
prawa w drodze ujednolicenia ich wykladni'®®. Minister Finansoéw poprzez interpretacje
podatkowe ukierunkowuje zatem proces stosowania prawa przez podlegle mu organy

podatkowe, wskazujac wlasciwy sposob interpretacji przepiséw prawa podatkowego.

Zrédtem normatywnego zwigzania organéw podatkowych orzecznictwem TSUE w
procesie stosowania prawa przez organy podatkowe jest takze art. 14e o.p. Jezeli MF
stwierdzi nieprawidtlowo$¢ w zakresie wydanych interpretacji (uwzgledniajac w
szczegolnosci orzecznictwo sadow, TK lub ETS) to orzecznictwo TS stanowi przestanke do
zmiany z urzg¢du interpretacji wydawanych przez Ministra Finanséw. W ocenie ustawodawcy
zamieszczone w przepisie art. 14e o.p. odwotanie do orzecznictwa TS dowodzi, stanowi ono
nie tylko instrument ksztattujacy prawidtowa wyktadni¢ przepiséw prawa podatkowego, ale
jest takze wyznacznikiem jej biezacej weryfikacji. Na tle pozostalych kategorii orzeczen
wskazanych w przepisie art. 14e o.p. orzecznictwu TS przypisuje si¢ dodatkowo silniejsza
skuteczno§¢ w tym zakresie. W ocenie doktryny nie mozna na jednej plaszczyznie
umiejscowi¢ orzecznictwa TK 1 TS oraz pozostalych orzeczen sadowych. W przypadku
orzecznictwa TS, podobnie jak i w przypadku orzeczen TK, ich tres¢ powoduje, ze Minister

musi (a nie moze) interpretacje te zmieni¢!”?.

Przepis art. 14e OP poszerza w sposob normatywny zakres skuteczno$ci orzecznictwa
TS poprzez uznanie go za jedng z przestanek weryfikacji zaréwno interpretacji ogoélnych, jak i
indywidualnych, ale takze okresla jego role na etapie wydawania obu kategorii interpretacji

podatkowych.

168 R, Mastalski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2011, s. 123.

169B, Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesifiska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
tom II, Torun 2007, s. 10.

IR, Mastalski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2011, s.135.
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W odniesieniu do wszystkich kategorii orzeczen wskazanych w art. 14e OP, w tym
takze orzeczen TS, w orzecznictwie krajowym wskaza¢ mozna tytulem przyktadu nastgpujace
uwagi: ,,Odnoszac si¢ natomiast do stanowiska Ministra Finansow wyrazonego w odpowiedzi
na skarge, iz przy wydawaniu interpretacji indywidualnych organ moze jedynie positkowac
si¢ wydanymi rozstrzygnigciami sagdow, bez mozliwo$ci ich stosowania wprost z tego
powodu, iz nie stanowig one materialnego prawa podatkowego, zauwazy¢ nalezy, ze choc
orzecznictwo sagdowe, w tym sadoéw administracyjnych, nie ma w polskim systemie prawnym
charakteru precedensowego, to w =zakresie interpretacji podatkowych (ogdlnych i
indywidualnych) orzecznictwo to zyskuje szczeg6lnie na znaczeniu. Stosownie do tresci art.
14a o.p. minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych dazy do zapewnienia jednolitego
stosowania prawa podatkowego zaréwno przez organy podatkowe oraz organy kontroli
skarbowej. W tym celu dokonuje on interpretacji uwzgledniajac orzecznictwo sadow,
Trybunatu Konstytucyjnego czy Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci (interpretacje
ogblne). Orzecznictwo to ma zatem normatywne przetozenie na tworzenie warunkoéw
jednolitego stosowania prawa podatkowego na plaszczyznie ogoélnej. Duza wigksza jego rola
jest tez dzialanie w zakresie eliminowania wadliwych interpretacji, o czym stanowi art. 14e §

1 o.p.

Intencjg ustawodawcy minister wlasciwy do spraw finansow publicznych dzialajac z
urzedu moze zmieni¢ wydang interpretacje ogoélng lub indywidualna, jesli stwierdzi jaka$
nieprawidlowos$¢, uwzgledniajac przy tym w szczegdlnosci orzecznictwo sadow, TK lub
Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci. Tym samym orzecznictwo sadow stalo sig
przestankg do formutowania oceny poprawnosci funkcjonujacych w obrocie prawnym
interpretacji, takze interpretacji indywidualnych, co szczegélnie nalezy podkreslic w
rozpoznanej sprawie. Skoro wigc organ wydajacy interpretacje indywidualne moze w ramach
dzialania ex oficio zmieni¢ wydang juz uprzednio interpretacje z racji stwierdzenia jej
wadliwosci w $wietle orzecznictwa sagdowego, to tym bardziej ma obowigzek dokonywac
analizy tego orzecznictwa w postgpowaniu zmierzajacym do wydania takiej interpretacji, a
zwlaszcza w przypadku, gdy na takowe orzecznictwo powotuje si¢ osoba sktadajaca wniosek
o jej wydanie. Nie mozna bowiem, przyjac¢ takiej wyktadni powyzszych przepisow, ze z
jednej strony ustawodawca nie naklada na organ wydajacy interpretacje indywidualne
obowigzku analizowania orzecznictwa zapadtego w innych sprawach dotyczacego

analogicznych sytuacji prawnopodatkowych, a z drugiej strony przyjmuje jednoczesnie, ze
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pominigcie takiego orzecznictwa moze by¢ przyczyng zmiany tak wydanej interpretacji”!’!.

Skoro bowiem orzecznictwo TS stanowi¢ moze przestanke zmiany wydanej interpretacji, to

tym bardziej Minister Finanséw powinien je uwzglednia¢ na etapie ich wydawania”!"2.

Obok kompetencji Ministra Finanséw, kolejng regulacja, w ktérej ustawodawca
wskazuje orzecznictwo TS jako element mogacy mie¢ wpltyw na przebieg procesu stosowania
prawa, jest nadzwyczajny tryb weryfikacji decyzji podatkowej jak wznowienie postgpowania.
Zgodnie z brzemieniem przepisu art. 240 § 1 pkt 11 o.p. w sprawie zakonczonej decyzja
ostateczng wznawia si¢ postgpowanie, jezeli orzeczenie TS ma wplyw na tre$¢ wydanej
decyzji. Przestankag wznowienia postepowania z art. 240 § 1 pkt 11 o.p. sa zdarzenia, ktore
nastgpity po wydaniu decyzji konczacej postgpowanie, jednak mogace oddziatywaé na tre§¢
decyzji.!”3. Wystarczajaca przestankg wznowienia postepowania bedzie juz wypowiedz TS o
niezgodno$ci przepisOw obowigzujacych w innym panstwie z prawem unijnym, a przepisy te

bylyby zblizone do przepiséw polskich!74,

Takze NSA =zauwazyl, ze np. ,,w razie, gdy orzeczenie Europejskiego Trybunatlu
Sprawiedliwo$ci ma wptyw na tre§¢ wydania decyzji, stanowi to podstawe do wznowienia
postepowania. Dotyczy to nie tylko sprawy, w ktorej sad wystapit z pytaniem
prejudycjalnym, ale dotyczy to przypadkow, gdy orzeczenie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci zapadlo w innej sprawie, a ma wplyw na tre$¢ decyzji, a zatem dotyczy to

tozsamej podstawy prawa wspdlnotowego, ktory byt podstawg rozstrzygniecia™!’>.

Trybunat Sprawiedliwos$ci odgrywa kluczowa role¢ w kwestii wykladni przepisow
prawa unijnego. Zakres jego kompetencji przyczyni¢ si¢ ma do zapewnienia jednolitej,
prawidlowej wyktadni i stosowania prawa unijnego przez wszystkie panstwa cztonkowskie.
Jego orzecznictwo powinno by¢ uwzgledniane w procesie stosowania prawa przez wszystkich
uczestnikow tego procesu. Dotyczy to takze organdéw podatkowych. Nie dysponuja one
wprawdzie mozliwo$cig bezposredniej wspotpracy z TS w ramach procedury prejudycjalnej,

pozostaja jednak zobowigzane do znajomosci pogladow wyrazonych w wyrokach TS i

T'Wyrok WSA w Warszawie z 20 stycznia 2009, sygn. akt III S.A./Wa 1916/08, www.nsa.gov.pl.

172Wyrok WSA w Bydgoszczy z 14 kwietnia 2010 r., sygn. akt I S.A./Bd 130/10, wyrok WSA w Warszawie z
dnia 25 marca 2009 r., sygn. akt IIIl SA/Wa 3373/08, www.nsa.gov.pl.

13D, Strzelec, Naruszenia przepiséw postepowania przez organy podatkowe, Warszawa 2009, s. 274.

17B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, Znaczenie orzecznictwa ETS dla polskiej praktyki podatkowej, Prz. Pod.
2009, nr 11, s. 11. K. Lasinski-Sulecki, A. Zalasinski, Strategie wykorzystania orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci w postepowaniu podatkowym i sqdowoadministracyjnym, Prz. Pod. 2006, nr 3, s. 5.
175Wyrok NSA z 4 grudnia 2008r., sygn. akt [ FSK 1655/07, LEX nr 575426.
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umiejetnosci ich wykorzystywania na potrzeby rozstrzygania spraw polskich podatnikow,
zwlaszcza spraw, w ktorych podstawe rozstrzygnigcia stanowig przepisy prawa krajowego i
unijnego. Organy podatkowe w ramach swoich kompetencji pozostaja zwigzane
orzecznictwem TS glownie za sprawg zasady wspoipracy oraz wynikajacej z niej zasady

efektywnosci prawa unijnego!’s.

Regulacje unijne oraz orzecznictwo TS stanowi niewatpliwie najistotniejsze i
wystarczajace zrodlo zwigzania organdéw podatkowych orzecznictwem TS. Niezaleznie
jednak od tego, miejsce orzecznictwa TS w procesie stosowania prawa podatkowego przez
organy podatkowe ustalit krajowy ustawodawca w przepisach Ordynacji podatkowe;.
Poszukiwanie regulacji prawnych w tym zakresie rozpoczaé nalezatoby od przepisow
wyznaczajacych podstawe dziatania organdéw podatkowych. Kluczowe znaczenie w tym
zakresie ma przepis art. 120 OP, zgodnie z ktérym organy podatkowe dziatajg na podstawie
przepisdw prawa (zasada praworzadnosci). Definicja przepisow prawa podatkowego przyjeta
przez ustawodawce w przepisie art. 3 pkt 2 OP nawigzuje do katalogu Zrddel prawa
wskazanego w przepisie art. 87 Konstytucji. W zwigzku z cztonkostwem Polski w Unii
Europejskiej zasada praworzadnosci wynikajaca z przepisu art. 120 OP obejmuje réwniez

obowiazek dziatania na podstawie przepisdw prawa unijnego!'”’.

5. Dotychczasowe badania nad tytulowa problematyka

Konstytucja RP to akt prawny najwyzszej mocy prawnej w RP, co wyraza si¢ w
szczegolnym trybie jej uchwalania, nazwie oraz szczegdlnej tresci okreslajacej zasady ustroju
panstwa, wskazania suwerena, sposobu sprawowania wtadzy, podstawowe prawa, wolnosci i
obowiazki jednostki, oraz postanowienia dotyczace trybu zmiany swoich norm. To, zZe
Konstytucja jest aktem o najwyzszej mocy prawnej znaczy takze, iz zadna obowigzujaca
norma prawna nie moze by¢ z nig niezgodna.

Stanowienie prawa podatkowego w Polsce wymaga od prawodawcy zachowania
najwyzszych standardow. Uzasadnieniem tej tezy jest szczegolna rola, jaka prawo to odgrywa

w gospodarce wolnorynkowej. Obiektywnym kryterium gwarantujacym najwyzsza jako$¢

176D, Antondw, op.cit., s. 16.
177B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz
2011, s. 562.
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stanowionego prawa podatkowego jest tworzenie go w zgodzie z regutami wynikajacymi z
konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego!’s.

Katalog zasad, wywiedzionych wprost z art. 2 ustawy zasadniczej, jest efektem
dziatalnosci orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego. Organ ten, orzekajac o zgodnosci
prawa z Konstytucja wywiera rowniez wplyw na ksztalt 1 jako$¢ prawa obecnie stanowionego
w Polsce, oraz wskazuje kierunki jego egzegezy. W swojej praktyce orzeczniczej Trybunat
wielokrotnie zajmowat stanowisko w kwestii powszechnie obowigzujacych zasad
ksztattujacych proces stanowienia prawa podatkowego w Polsce. Standardy te zostaly
bezposrednio wyprowadzone z klauzuli demokratycznego panstwa prawa i stanowig
fundament ksztaltowania prawodawstwa podatkowego w Polsce!”. Powolywanie si¢ na
przepisy Konstytucji przez podatnika sprawia, ze ochrona warto$ci zycia publicznego lub
prawa jest zdecydowanie silniejsza.

Uwzgledniajac rozwigzania konstytucyjne, a przede wszystkim to, ze podstawowe
prawa i wolnosci ekonomiczne gwarantowane sg normami konstytucyjnymi zawartymi w art.
20, 21, 22, 47 1 64 Konstytucji nalezy uzna¢, ze dobra i warto$ci chronione powinny stanowic¢
punkt odniesienia do rozwazan dotyczacych ustrojowych granic opodatkowania. Zestawiajac
konstytucyjne uregulowania dotyczace praw i wolnosci ekonomicznych z tre§cig art. 84 i art.
217 Konstytucji RP mozna przyja¢, ze jaskrawe wykroczenie ustawodawcy poza
konstytucyjnie dopuszczalne granice okreslone dla stanowienia podatkéw, moze by¢
kwalifikowane jako naruszenie ustrojowych granic opodatkowania '8,

Tak jak prawem kazdego racjonalnie postgpujacego podatnika jest dazenie do
ograniczania poziomu obcigzen podatkowych, ale na podstawie i w zgodzie z prawem
podatkowym, tak obowigzkiem ustawodawcy jest realizowanie celéw fiskalnych, ale z
poszanowaniem konstytucyjnych standardow dotyczacych zasad przyzwoitej legislacji
podatkowej. Realizacja obowigzkoéw podatkowych w sposdb oczywisty i naturalny prowadzi
zawsze do zmniejszenia substancji majatku. ,Dlatego tez regulacja prawna dotyczaca
obowigzkoéw podatkowych, a wywodzaca si¢ z unormowan konstytucyjnych, nie powinna by¢

rozpatrywana w kategorii ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw

18R, Zielinski, Tworzenie prawa podatkowego w Polsce w $wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego;

(w:) Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i1 podatkowego (red:) J.

Lewkowicz, J. Stankiewicz, Temida, Biatystok 2010, s. 108.

YA, Gomutowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania, Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa. Ksiega
pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s.375.

180 . Etel, M. Tyniewicki, op.cit. , s. 427.
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ekonomicznych, ale w kategorii relacji pomigdzy obowigzkami konstytucyjnymi, a ochrong
wolnos$ci konstytucyjnych praw i wolnoéci ekonomicznych podatnika™!8!,

Ustalenie granic opodatkowania jest trudne. Mozna je bowiem ujmowaé w
plaszczyznie ekonomicznej, spotecznej i prawnej'®2. Ocena systemu podatkowego z punktu
widzenia optymalizacji jego rozwigzan na plaszczyznie gospodarczej i spotecznej jest
tatwiejsza, jezeli dokonuje si¢ jej przez pryzmat prawny norm konstytucyjnych, w kontekscie
zgodnos$ci opodatkowania z wyrazonymi w Konstytucji zasadami funkcjonowania rynku —
zwlaszcza za$ z zasada wolnosci gospodarczej i zasada ochrony wlasnosci oraz zasada

sprawiedliwos$ci opodatkowania. Odpowiednio skonstruowane przepisy stwarzaja jedynie

potencjalne mozliwosci realizacji wymienionych zasad konstytucyjnych!®3,

Do prawa podatkowego trzeba odnie§¢ w pierwszym rzedzie normy konstytucyjne w
ktorych ksztattowane sa prawa i obowiazki jednostki dotyczace ustroju politycznego i
gospodarczego. W ten sposob mozna kontrolowa¢ zasadno$¢ opodatkowania takze z
ekonomicznego 1 spotecznego punktu widzenia, poddajac badaniu jego zgodno$¢ z
gwarantowang w konstytucji wolno$cig gospodarcza, czy tez ochrong prawa wlasnosci oraz
konstytucyjng zasada panstwa prawnego. Konieczno$¢ czgstej konfrontacji procesu

legislacyjnego z konstytucjg wigze sie takze ze specyfikg tworzenia prawa podatkowego!'®*.

Dotychczas w literaturze polskiej nie ukazata si¢ publikacja, ktora by sprawdzila
istnienie 1 zakres gwarancji, zwlaszcza w kontek$cie standardow konstytucyjnych. Ten stan
rzeczy stanowil motywacj¢ do uczynienia tego problemu przedmiotem niniejszej pracy.
Problematyka ta warta jest badania ze wzgledu na doniosto$¢ praktyczng. Coraz wieksza jest
réwniez §wiadomos¢ obywateli w zakresie przystugujacych im praw i cigzacych na nich

obowigzkow.

Normy konstytucyjne dotyczace problematyki podatkowej maja do spetnienia bardzo

5

istotne funkcje!®. Przede wszystkim wplywaja na proces legislacji podatkowej, tj. na

181 Thidem, s.427.

182 Zob. obszerniej R. Mastalski, Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w zgodzie z Konstytucjq, (W:)
P.J.Lewkowicz, J.Stankiewicz (red.) Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa
finansowego i podatkowego, Temida, Biatystok 2010, s. 411.

183 Mastalski R., op.cit., s. 411.

184 Por. Mastalski R., op.cit., s. 412.

135 Oniszczuk J., Prawo daninowe w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Glosa 1996, nr 9, s. 4.
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stanowienie ustaw podatkowych. Ponadto maja wplyw na stosowanie prawa podatkowego,

albowiem mozliwa jest ocena zgodno$ci ustaw podatkowych z Konstytucja RP.

Wspomniane wyzej zasady powinny by¢ przestrzegane w prawie podatkowym. Jest to
bowiem dziedzina, w ktoérej wtadczo$¢ panstwa wystepuje szczego6lnie mocno, a podatnik ma
wyjatkowo maty wplyw na tre§¢ stosunku prawnopodatkowego. Dlatego tez ustawodawca,
kreujac uprawnienia i obowiazki, powinien z duza wrazliwosciag dba¢ o to, aby wobec

wszystkich stosowa¢ jednakowe reguty!®°,

Unormowania Konstytucji RP 1 podstawowe zasady ustrojowe nie wystarczaja jednak,
aby zapewni¢ skuteczng ochrong praw podatnika. Znaczna cz¢$¢ nowych regulacji ma na celu
zwigkszenie skutecznosci gromadzenia dochodéw podatkowych i przeciwdziatanie unikaniu i
uchylaniu si¢ od opodatkowania. Rézne narzedzia, jakie si¢ w tym celu stosuje, sprawiaja, ze

ro$nie zagrozenie dla praw podatnika'®’.

Od dawna zauwaza sig¢, ze polskie prawo podatkowe cechuje szczegdlnie niski poziom
legislacji, co wynika w gldwnej mierze z braku stosownych stuzb odpowiedzialnych za
legislacj¢ podatkowa, ale takze z braku polityki podatkowej, zaplecza naukowego oraz
gtéwnej roli Ministerstwa Finanséw w przygotowaniu aktow prawa podatkowego!®. Organy
podatkowe w prowadzonych postgpowaniach zaczely si¢ domaga¢ od podatnikéw

podejmowania okreslonych czynnosci, do ktorych nie sa oni zobowigzani przepisami'®’.

W wielu panstwach wystepuja akty prawne lub dokumenty niemajace charakteru
normatywnego poswigcone wylacznie prawom podatnika. Bywaja one nazywane kartami
praw podatnika'?’. Pojawily si¢ nawet ,,wzorce” karty praw podatnika. W Polsce stan prawny
w zakresie praw podatnika nalezy oceni¢ negatywnie!!. Ocena ta odnosi si¢ zaréwno do

stanu normatywnego (brak karty praw podatnika, obarczona wieloma wadami stara Ordynacja

136 Por., Orzeczenie TK z 11 kwietnia 1994 r. K 10/93; www.lexlege.pl, (dostep:11..04.2022 1.).

187 W Nykiel , Prawa podatnika — potrzeba badarn naukowych i nowych regulacji prawnych, (w:) Ochrona praw
podatnika, Diagnoza sytuacji (red.) A. Franczak, Wolters Kluwer 2021, s. 18.

138 Brzezinski B., Nykiel W., Stan prawa podatkowego w Polsce, Raport 2000, s. 113.

139 Marianski A. Znaczenie Karty (Deklaracji) Praw Podatnika na $wiecie — potrzeba uchwalenia w Polsce, (w:)
Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji (red.) A. Franczak, Wolters Kluwer 2021, s. 238.

190 Kmieciak Z., Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, KPPod. 2000/1, s. 15 i n.

1'W. Nykiel, op. cit. s. 19.
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podatkowa, niska jako$¢ legislacji podatkowej, represyjno$¢ prawa podatkowego), jak i

praktyki naruszenia praw podatnika w toku stosowania prawa podatkowego!*2.

W Polsce powstato kilka projektow karty praw podatnika. Juz w 2008 r. Krajowa Izba
Doradcow Podatkowych z Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych wraz z
Wydawnictwem Wiedza i Praktyka przygotowata Karte Praw Podatnika!®?. Zauwazono wtedy
rosnacg dysproporcje obowiazkéw podatnika i jego uprawnien. Wskazano takze na nagminne
naruszanie tych uprawnien przez organy podatkowe. Postulowano zatem zachowanie
(przywrdcenie) rownowagi obowiazkdw 1 uprawnien.

Nalezy wspomnie¢ rowniez o podpisanej 1.05.2011 r. Deklaracji Praw Podatnika pod
patronatem Krajowej Rady Doradcow Podatkowych, opracowang przez zespot, w skiad
ktorego wchodzili zarowno przedstawiciele nauki, jak i1 praktycy, w tym s¢dziowie, doradcy
podatkowi!®*. Powstaty rowniez projekty T. Debowskiej-Romanowskiej, A. Marianskiego czy

D. Szubielskiej'®>.

Zatozenia nowej karty tworzyli migdzy innymi M. Sg¢k, J. Cichon i W. Nykiel.
Autorami samego projektu ustawy — Karty Praw Podatnika s3 M. S¢k i W. Nykiel.
A. Marianski, M. Wilk, M. S¢k byli sprawozdawcami krajowymi w projekcie
Migdzynarodowego Stowarzyszenia Podatkowego (International Fiscal Association, IFA) The

practical protection of taxpayers foundamental rights!®¢.

Wysoka ocen¢ projektu sformutowat Rzecznik Praw Obywatelskich. W jego
stanowisku przeczyta¢ mozna mi¢dzy innymi: ,,Wprowadzenie Karty Praw Podatnika nalezy

uzna¢ za jak najbardziej potrzebne. Karta w jednym dokumencie systematyzuje i konsoliduje

192 Wilk M., Potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika w Polsce, KPPod, 2018/1, s. 103-104.

193 Mariafiski A., Karta Praw Podatnika jako instrument ochrony tych praw, ,Prawo i Podatki”, 2008/4
(wyd.specj.), s. 7-12.

1947 0b. Konieczny W., Babiarz S., Dauter B., Brzezinski B., Karwat P., Michalik T., Olesinska A., Szczygiet D.,
Szubielska D., Deklaracja Praw Podatnika, podpisana przez grono przedstawicieli nauki i praktyki prawa
podatkowego. https://kidp.pl/aktualnosciall.php/9/1643 (dostep:15.05.2023 1.).

1957 0b. Debowska-Romanowska, Projekt Karty Praw Uczciwego Podatnika,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-28-2019/$file/9-020-28-2019.pdf  (dostgp:15.05.2023 r.),
Marianski A, Projekt Deklaracji Praw Podatnika, Oficyna Prawa. Polskiego,
www.pit.pl/att/Projekty Karty Praw Podatnika.doc (dostgp: 15.05.2023 r.), D. Szubielska, Projekt Karty Praw
Podatnika, Oficyna Prawa Polskiego, www.pit.pl/att/Projekty Karty Praw Podatnika.doc (dostep: 15.05.2023);
196Z0b. The practical protection of taxpayers foundamental rights, red. P. Baker, P. Pistone “Cahier de droit
fiscal international” 2015/100b.
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najwazniejsze prawa podatnikow. Niewatpliwie atutem Karty jest to, Ze postuguje si¢ prostym

i zrozumiatym dla obywateli jezykiem™!*7.

Karta praw podatnika powinna by¢ préba podsumowania i wyjasnienia prostym
jezykiem praw i obowigzkow podatnikéw dotyczacych ich spraw podatkowych, jednocze$nie

czynigc te informacje tatwo dostepnymi oraz zrozumiatymi'®®.

Istotng kwestia, ktora moze by¢ regulowana przez kart¢ praw podatnika, s3
wymagania stawiane przed krajowymi ustawodawcami w zakresie tworzonego prawa
podatkowego. Jest to trudne zagadnienie, jako, ze co do zasady polityka podatkowa jest
suwerennym uprawnieniem panstwa i przy zatozeniu nienaruszenia fundamentalnych praw i
swobod obywatelskich, moze by¢ realizowana przez krajowych ustawodawcéw dos¢
swobodnie. W niektorych panstwach wprowadza si¢ jednak pewne wymogi wobec tekstu
ustaw, na przyktad proby wprowadzenia jasnosci tekstu ustawy. W dziewigciu z 37 panstw
wskazano, ze istnieje absolutny wymog, aby tekst ustawy byt napisany jasnym jezykiem, tak

by bedacy laikiem podatnik mogl samodzielnie zrozumie¢ jej sens!®.

Systemy praw podatnika i ich ochrony stanowig element skladowy kazdego
wspolczesnego panstwa, opartego na standardach demokratycznych. Znaczenie koniecznosci
zapewnienia efektywnego dzialania systemu praw podatnika i ich ochrony dostrzegane jest
rowniez na arenie miedzynarodowej??’. Waga, jaka przypisuje si¢ koniecznosci ochrony praw
podatnika, aby rdwnowazy¢ uprawnienia organow podatkowych, reprezentujacych zwigzek
publicznoprawny w relacji z podatnikiem ma szczegdlne znaczenie zwlaszcza w obszarze
przeciwdziatania unikaniu opodatkowania, ktére to dziatania prowadza do wzrostu

ingerencyjnosci oraz represyjnosci prawa podatkowego®°!.

197 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-za-wprowadzeniem-karty-praw-podatnika (dostep: 23.05.2023).
Y8Marianski A., Zasady prawa podatkowego — teoria i praktyka (w:) Wspdiczesne problemy prawa
podatkowego. Teoria i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumilowi Brzezinskiemu,
(red.) J. Gluchowski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, W.Morawski, A.Nita, A. Olseinska, t. I, Warszawa
2019, s. 162.

199 Marianski A. Znaczenie Karty (Deklaracji) Praw Podatnika na $wiecie — potrzeba uchwalenia w Polsce, (w:)
Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji (red.) A. Franczak, Wolters Kluwer 2021, s. 245.

200Coroczny raport w przedmiocie aktualnego stanu ochrony praw podatnikéw ujmowanych, jako sktadowa
szerszej kategorii praw cztowieka IBFD tzw. Observatory on the Protection of Taxpayers’ Rights. Aktualnie
opracowane raporty dostgpne w: https://www.ibfd.org/ibfd-academic/observatory-protection-taxpayers-rights-
optr# (dostep: 12.05.2023).

201 M. Wilk, Potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika ..., op. cit., s. 97 — 98. Powotanie w ramach IBFD
tzw. Observatory on the Protection of Taxpayers’ Rights zostato uzasadnione potrzeba stworzenia systemu, ktory
w terminowy oraz efektywny sposob zabezpieczat bedzie prawa podatnikéw w obliczu rosnacej ekspansji
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Bioragc pod uwage cechy polskiego systemu podatkowego oraz trudnosci w
egzekwowaniu niektorych praw podatnika przez administracj¢ skarbowa, uzasadniony wydaje

sie wniosek, ze taka karta podatnika powinna przyja¢ forme ustawy?%2.

uprawnien kontrolnych administracji podatkowych skierowanych przeciwko unikaniu opodatkowania oraz
uchylaniu si¢ od opodatkowania. Jako cel dzialania wskazano ponadto: 1) stworzenie katalogu zasad,
minimalnych standardow i najlepszych praktyk, zapewniajacych urzeczywistnienie pracztowieka w ramach
procedur, w ktorych administracje podatkowe wykonuja swoje uprawnienia kontrolne,

a takze 2) implementacja systemu nadzoru podejmowanych dzialan zgodnie z wyksztalconymi standardami

w celu zabezpieczenia praw cztowieka w obszarze opodatkowania (por. IBFD Observatory on the Protection of
Taxpayers’ Rights, https://www.ibfd.org/sites/default/files/2022- 05/OPTR%202017%20General%20Report.pdf
(dostep: 15.052023).

2028ek M, Karta Praw Podatnika w polskim systemie podatkowym w $wietle doswiadczen zagranicznych,

KPPod. 2018/1, s. 92-93.
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Rozdzial 11

Konstytucyjne i unijne ramy procedur podatkowych.

1. Wprowadzenie

Konstytucja RP jest kamieniem wegielnym prawodawstwa panstwa polskiego. Od niej
system prawa si¢ zaczyna, z niej czerpie swa sitg, ,,z nig powinien by¢ naprawde, a wigc

99203

realnie, nie tylko formalnie zgodny”="-. Konstytucja wyraza pewng niezmiennos$¢ i stabilnos¢,

pozwala budowa¢ na bardziej trwalym gruncie konstytucyjnych praw i zasad systemy praw,

204 To w Konstytucji RP nalezy

czy tez uprawnien, w poszczegdlnych galeziach prawa
poszukiwa¢ pewnych granic opodatkowania i podstaw systemu opodatkowania i systemu
ochrony praw podatnika, poniewaz to jej przepisy dotycza kwestii zwigzanych z wymogami
tworzenia prawa podatkowego, zasad ksztaltowania systemu opodatkowania 1
konstytucyjnych praw obywatelskich w zakresie prawa daninowego?®®. Przepisy Konstytucji,
dotyczace wolno$ci 1 praw cztowieka i obywatela oraz zasad tworzenia i stosowania prawa,
maja ,,chroni¢ podatnika przed dowolnoscig w ksztaltowaniu przez ustawodawce konstrukcji
podatkowych, a takze zabezpiecza¢ jego prawnie chronione interesy osobiste 1 majatkowe w

»206 - Celem tych przepisow jest

procesie stanowienia i stosowania prawa podatkowego
bowiem zakreslenie granic dla zgodnej z prawem ingerencji panstwa i jego organow w sferg
osobistych 1 majatkowych interesow obywateli oraz zapewnienie, aby opodatkowanie

przebiegato wedtug okreslonych prawem i spotecznie akceptowanych regut.

Pierwszg ptaszczyzng oceny uprawnien kontrolujacych i ich ewentualnych naruszen sa
zrédla prawne, a w szczegdlnosci Konstytucja RP. Konstytucja RP jest przede wszystkim
zrédlem ogdlnych zasad prawa, tj. zasada legalizmu, zasada rdwnosci, zasada ochrony praw
nabytych, zasada proporcjonalno$ci, zasada ingerencji w prawa i obowiazki czy zasada

sprawnosci dziatania organow wtadzy publicznej?’.

203 E, Letowska, op.cit. s.7-8.

204 Por. B. Szczurek, op.cit. s. 63.

205 Szerzej: B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badan naukowych, KPPod
2005, Nr 1, s. 21.

206 J. Oniszczuk, op.cit. s. 1.

20TM. Wyrzykowski, M. Ziotkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad
ogolnych prawa i postgpowania administracyjnego (w:) System Prawa Administracyjnego, t.2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), C.H. Beck,
Warszawa 2012, s. 24-25.
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Konstytucja RP jest tez zrodlem zasady sprawiedliwosci proceduralnej, ktéra wynika z
zawartej w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawnego. W Konstytucji
RP mozna doszuka¢ si¢ rowniez zrddla i prawa do dobrej administracji. To pierwsze oznacza
"pewien zbior dyrektyw zaadresowanych do prawodawcy na temat ustroju i zasad

funkcjonowania organow"?%8

. Prawo do dobrej administracji okreslane jest w doktrynie jako
prawo podmiotowe o ztozonym charakterze "ktore stanowi pewien zbior uprawnien jednostki
bedacego adresatem dzialan organéw wiadzy publicznej". Bez jasnego, madrego czy
przejrzystego prawa czy bez rozsadnych, dziatajacych w oparciu o nie instytucji, jakiekolwiek
wyrazanie si¢ o prawach obywatela jest tylko retorykg?®®. Z przepisow Konstytucji RP mozna
wywodzi¢ prawo do dobrej administracji tj. art. 2 Konstytucji RP, ustanawiajacy zasade
demokratycznego panstwa prawnego oraz art. 1 Konstytucji RP i wynikajaca z niego zasada
dobrego wspolnego. Z kolei konstytucyjne prawa do dobrej administracji mozna wywies¢ z
zasady ochrony godnosci ludzkiej (art. 30 Konstytucji RP). Jednak zasada ta ,,doznaje
pewnych ograniczen w przypadku takiego dzialania administracji publicznej, ktére nie jest
zgodne z prawem poprzez stworzenie zamknigtego katalogu zrodel prawa, jak rowniez zasady

dziatania organ6w administracji pod kontrolg instancyjna (art. 78 Konstytucji RP)2!°,

Uregulowania Konstytucji RP odnoszg si¢ zarowno do kryteriow tworzenia procedur
administracyjnych oraz kryteriow budowy dobrej administracji. Te sa wymogi, ktore
kierowane s3 do ustawodawcy. Nie powinny by¢ one jednak ignorowane przez wiadze

wykonawczg.

Wszelkie dziatania podejmowane przez organy administracji podatkowej powinny
mie¢ oparcie w zasadach konstytucyjnych tj. réwnos$ci, legalnosci, sprawiedliwosci,
proporcjonalno$ci czy jawnosci postepowania. TK w jednym z wyrokéw z dnia 18 grudnia
2007 r.2'!' zauwazyl, ze to na organach administracji publicznej spoczywa obowigzek
przestrzegania zasady praworzadno$ci. A z zasady praworzadnos$ci wynika m.in. nakaz
wydawania rozstrzygni¢¢, natomiast w zakresie postepowania dowodowego - nakaz
podejmowania czynno$ci zgodnie z przepisami prawa zmierzajacych do ustalenia stanu

faktycznego sprawy. Obowigzki te TK wywodzi z art. 7 1 2 Konstytucji RP. Pierwszy z nich

208 M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, op.cit. s. 28.

209 Ibidem, s. 28.

210 J Kulick, op.cit., s. 110.

2 Wyrok TK z 18 grudnia 2007 r. SK 54/05, OTK-A 2007, nr 11, poz. 158.

56



stanowi o zasadzie legalizmu w dzialaniach organéw wiadzy publicznej, natomiast art. 2

Konstytucji RP ustanawia zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego.

W procesie wykladni prawa kolosalne znaczenie maja zasady prawa, ktore niekiedy
decyduja o ostatecznym ksztatcie zdekodowanej normy. W nauce prawa brak jest zgody co do
ewentualnej typologii zasad czy tez ich mocy; nie ma watpliwosci, ze termin "zasada prawa"

jest pojeciem wieloznacznym - pojawia si¢ w nauce ekonomii i prawie.

Pod tym terminem kry¢ si¢ moga np. zasady tworzenia prawa jako zasady systemowe,
donioste reguly postgpowania (zasady systemu prawa i zasady czesci systemu prawa), normy
dotyczace stosowania prawa i tresci prawa materialnego (zasady I stopnia), jak i metazasady
(zasady II stopnia) czy tez nawet w pewnym sensie do zasady prawa urasta¢ moga zasady
obowigzujagce z uzasadnienia pozaetycznego (np. dyrektywy moralne)?!2, Z. Ziembinski
zauwazyl, ze w literaturze prawniczej] w sprawie "zasad prawa" tatwo dostrzec zamet

terminologiczny i pojeciowy?!3.

W polskiej nauce prawa przywotuje si¢ czgsto prace R. Dworkina, ktéry atakuje
pozytywizm prawny?!'4. Zajmujac si¢ zasadami prawa dowodzi, ze pozytywizm zmuszalby do
pominigcia w procesie interpretacji i stosowania prawa norm, ktére nie sg regutami. Zdaniem
R. Dworkina mozemy wyrézni¢ dwie grupy wypowiedzi normatywnych, tj. reguly prawne
(rules, nazywane réwniez w literaturze zwyktymi normami) oraz zasady prawne (principles) 1

215

inne standardy“'’>. Normy maja okres$lony zakres stosowania, zasady natomiast na ogol

okreslonego zakresu stosowania nie posiadajg.

Dworkin okresla réznicg¢ migedzy regutami, a zasadami mianem "logicznej". R6znica
miedzy tymi rodzajami wypowiedzi nie przebiega - jego zdaniem - w sferze ich zakresow
regulowania, lecz w zakresach zastosowania®'®. Jak czytamy w stynnym zdaniu, ze "regute
stosuje si¢ na zasadzie wszystko albo nic" (all-or-nothing fashion), a oczywiste jest, ze na

takiej zasadzie regula nie moze "normowac", zatem cecha charakterystyczng dworkinowskiej

22A. Stysz, Czynnosci, ktére nie mogq by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy, Wolters Kluwer Polska
2016, s. 220

213 Zob. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1978,. s. 101.

214 Zob. R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56.

215 Ibidem, s. 56 i n.

216 S, Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 32.

57



reguly jest to, ze albo znajduje ona zastosowanie, albo nie?!’. Jak twierdzi o zasadach nie

mozna powiedzie¢, ze znajduja one zastosowanie, albo nie.

Kolejne rozroznienie zasad od regul prawa sprowadza si¢ do odmiennej roli spelnianej
przez analizowane typy wypowiedzi w procesie rozumowania podmiotu stosujagcego prawo.
Reguty miatyby bowiem "wymusza¢ okreslone decyzje", zasady za§ "wskazywaé pewien

kierunek argumentacji" 2!8,

Zasady od regut odrdznia posiadany przez te pierwsze "wymiar wagi lub doniostosci".
Zasad nie charakteryzuje tylko sama doniostos¢, bo ,,przeciez taka samg doniosto§¢ mozna by
przypisa¢ regutom, ale wzgledno$¢ tej doniostosci™?!. Dla zasad w koncepcji Dworkina zbior
regul kolizyjnych bylby niewskazany, ale wrecz niemozliwy. Konflikt 1 kontrowersyjno$¢
zasad naleza bowiem w jego ujeciu do cech systemu prawa. Reguly musiataby
charakteryzowa¢ doniostos¢ '"bezwzgledna", ktora mozna by uczyni¢ definicyjnym

przymiotem kazdej reguty, przypisywanym jej ze wzgledu na samo obowigzywanie?%’.

Z tych wlasnie przyczyn zar6wno w teorii prawa, jak i w dogmatyce poszczegolnych
jego galezi dajg si¢ zaobserwowac klopoty z nazwaniem i skatalogowaniem zasad w sposob

jednolity i konsekwentny. Dotyczy to rowniez prawa podatkowego??!.

Podsumowujac powyzsze zasady prawa na tle regut prawa wyrdznia duza waga, a to
przez wyrdzniona pozycja w procesie wyktadni oraz stosowania prawa. Regutom prawnym
nalezy nadawac tre$¢ bedaca w zgodzie z zasadami prawa. To wtasnie stanowi o nadrzednosci
zasad nad regulami. Ta nadrzedno$¢ ma charakter hierachiczny. ,,Regula nie moze by¢

niezgodna z zasada; w razie prima facie kolizji migdzy nimi przewyzsza zasada™??2,

2"M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja zasad prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Rok LXIII, zeszyt 3, 2001, s. 100.

218 R. Dworkin, op. cit. s. 63.

2M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja zasad prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Rok LXIII - zeszyt 3 - 2001, s. 103.

220 Thidem, s. 103.

22H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wykiadni operatywnej prawa podatkowego, LEX Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 37.

22H. Filipczyk, Zasady i reguly. Pewno$é¢ prawa podatkowego, a Slepa ulica konkretu, Przeglagd Prawa i
Administracji CIX, Wroctaw 2017, s. 149.
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Zasady prawa, zar6wno na gruncie prawa podatkowego, jak i innych dziedzin prawa
stanowig niezmiennie jeden z gtéwnych przedmiotéw zainteresowania przedstawicieli nauk
prawnych. Samo pojecie zasady prawa cechuje si¢ wieloznaczno$cia na gruncie
prawoznawstwa, co wynika m.in. z faktu, ze sam wyraz ,zasada” pochodzi z j¢zyka
potocznego, w rezultacie przejmujac wszystkie wieloznaczno$ci z niego wynikajace??.
Jednym z najcze$ciej wystepujacych podziatow zasad prawa jest zapoczatkowany przez J.
Wroéblewskiego podziat na ,,zasady systemu prawa” i ,,zasady-postulaty systemu prawa”.
Zasady systemu prawa to obowigzujagce normy prawne (wynikajace bezposrednio z
obowigzujacych przepiséw prawnych badz bedacych ich logiczng konsekwencja) oceniane
jako zasadnicze, postulatami za$ sg te wypowiedzi dyrektywalne o zasadniczym, doniostym
charakterze, ktorym zgodnie z systemem zrodel prawa w danym panstwie nie mozna
przypisaé statusu norm prawa obowigzujacego, jednakze doktryna prawnicza przypisuje im

charakter zasad prawa de lege ferenda??*.

Zgodnie z pogladami J. Wréblewskiego termin ,,0g61lne zasady prawa” jest uzywany w
dwdch znaczeniach:
1) jako normy (lub ich konsekwencje) prawa pozytywnego oceniane jako zasadnicze, (tzw.
zasady systemu prawa);
2) jako reguty, ktore nie s3 normami prawa pozytywnego, ani jego konsekwencjami (tzw.

postulaty systemu prawa)??>.

Nastepnie, w grupie postulatow systemu prawa J. Wroblewski wyodrebnia dwie
podstawowe grupy, tj. racje norm prawa pozytywnego (cho¢ z niego w sposoéb logiczny
niewynikajace) oraz reguty o ponadsystemowym charakterze, ktorych nie wyprowadza si¢ z
systemu prawa pozytywnego. Jako racje norm prawa pozytywnego J. Wroblewski wskazuje
reguty, ktére odpowiadaja ogélnym celom jakim powinno odpowiada¢ prawo i ideaty

polityczne, ktoére powinny by¢ przez prawo realizowane.

Zasady prawa stanowig fundament kazdego systemu prawa oraz okreslaja podstawowe

zatozenia w ramach jego gatezi®?°. Zdaniem Z. Ziembinskiego, system prawny, ktory nie

223 S, Wronkowska, Sposoby pojmowania zasad prawa, PiP, 1972, z. 10, s. 167.

2247, Wroblewski, Zagadnienia teorii i wykiadni prawa ludowego, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa, 1959,
s.259.

2251, Wroblewski, Prawo obowiqzujgce a ,,0golne zasady prawa”, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego.
Nauki Humanistyczno-Spoteczne”, Seria I, 1965, z. 42, s. 18.
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zawieratby okreslonych zasad merytorycznych lub przy tworzeniu, ktérego nie
przestrzegatoby sie okreslonych zasad prawa, ,,bylby jedynie pozornym systemem prawa’??’.

Zasady te sag metanormami nadrzednymi ze wzgledu na ich doniosto$¢?28.

Zasady prawa s3 uwzgledniane w procesie wyktadni prawa, co ma charakter w
pewnym sensie walidacyjny, a prawo podatkowe nie jest w tym zakresie wyjatkiem. Donioste
znaczenie praktyczne zasad prawa przejawia si¢ m.in. w tym, ze ,,zasady prawa w trakcie
stosowania konkretnej normy prawa zmuszaja poniekad podmiot je stosujacy, by w razie

watpliwosci dat pierwszenstwo zasadzie prawa i zdekodowal norme w zgodzie z zasadg™??°.

Za jednego z najbardziej znanych twércoOw zasad podatkowych uwaza si¢ A. Smitha,
ktéry juz w XVIII wieku sformutowat cztery zasady: rownosci, pewnosci, dogodnosci oraz
tanio$ci opodatkowania?*®,  Mysl podatkowa A. Smitha jest niezmiennie przedmiotem analiz
i rozwazan wielu przedstawicieli nauk ekonomicznych. R. Gwiazdowski interpretujac
prezentowane przez Szkota zasady podatkowe, wskazal na tzw. zasade konkretyzacji,
polegajaca na Scistym powigzaniu celu, na ktdry przeznaczany jest dany podatek i

podatnika?3!

. Jak zauwazyl R. Gwiazdowski, konkretyzacja sprzyja lepszej S$ciagalnosci
podatku 1 jego spolecznemu odbiorowi. Zalezno$¢ t¢ wskazywal na przykladzie podatku
zwanego grzywng za emisj¢ odpadow ptaconego przez huty — jesli danina ta przeznaczona
bytaby na ochrong¢ $rodowiska w jej bliskim otoczeniu, jej odbidr bylby lepszy niz w

przypadku jej wydatkowania np. na zakup shuzbowych samochodow dla urzednikow?*2.

Wraz z rozwojem mys$li ekonomicznej, przedstawiciele doktryny starali si¢ przedstawi¢
katalog zasad prawa podatkowego jako zbidr regut postepowania zapewniajacych wlasciwe
funkcjonowanie aparatu skarbowego tak, by chronit on zarowno interesy Skarbu Panstwa, jak

1 podatnikow. W tym miejscu mozna powolaé jeszcze John Stuarta Milla, Dawida Ricardo,

226 A Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne, Zarys czesci ogélnej, Warszawa 2001, s. 29.

2277, Ziembinski, op.cit., s. 101.

2B8A. Kalis, Wyktadnia i stosowanie prawa wspélnotowego, Warszawa 2007, s. 125.

29, Stysz, op.cit. s. 223.

230por. A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, t. 2, PWN, Warszawa

1954,s. 584 in.

23 1Poglqd ten nie jest jednak w pelni popierany w doktrynie, zdaniem M. Kosak — Wojnar zasada taka nie
wynika z pogladéw A. Smitha, a R. Gwiazdowski dokonat ,,pewnej nadinterpretacji mysli zawartej w dzielach
A.Smitha”, M. Kosek- Wojnar, Zasady podatkowe w teorii i praktyce, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa, 2012, s. 70.

232R. Gwiazdowski, Stare/Nowe zasady podatkowe, https://wei.org.pl/article/stare-nowe-zasady-podatkowe/,
(dostep: 12.06.2022).
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Adolfa Wagnera oraz Fritza Neumarka. Wszyscy oni starali si¢ stworzy¢ pewne zasady
techniki podatkowej zapewniajace spojnos¢ systemu podatkowego, jego racjonalizacje oraz

znalezienie zlotego $rodka miedzy interesami podmiotu czynnego i biernego®*.

W drugie potowie XIX wieku w okresie intensywnie rozwijajacej si¢ gospodarki
pojawit si¢ w Europie nowy kierunek mysli podatkowej, reprezentowany przez A. Wagnera i
L. von Steina. Sformutowali oni tezy dotyczace opodatkowania w zupelnie odmienny sposob

niz w nurcie liberalnym w ekonomii?**.

Wyktadnia prawa podatkowego pozostaje w zgodzie obowigzujacym porzadkiem
prawnym wtedy, gdy jest zgodna z Konstytucja RP. Dlatego w trakcie dokonywania wyktadni
danego przepisu, aby uzyska¢ norme¢ o prawidtowej tresci bierze si¢ pod uwage zasady
konstytucyjne oraz inne, pozostale zasady (np. gatezie prawa). Mozna tez zauwazy¢, ze
pewne zasady konstytucyjne znajdg zastosowanie czeSciej niz inne?’®. Wskazuje sie, ze "w
wyktadni prawa podatkowego nalezy dazy¢ do uzyskania swojego rodzaju kompromisu
pomiedzy dwoma podstawowymi warto$ciami, jakie powinno ono realizowaé, a
wynikajacymi z zasady pewnos$ci prawa oraz zasady sprawiedliwosci. Ta ostatnia wyraza si¢
rownoscig i powszechno$cig opodatkowania™?*¢, Oprocz zasad wyrazonych w Konstytucji RP
bezposrednio, mamy do czynienia z zasadami logicznie z niej wynikajacymi, w ktérych

identyfikowaniu gtéwna role petni Trybunal Konstytucyjny.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze zasady podatkowe sg postulatami nauki,

okreslajagcymi warunki, jakim powinien odpowiada¢ poprawnie zbudowany system

237

podatkowy 1 poszczegdlne podatki Mimo braku katalogu zasad ogdlnych prawa

podatkowego w jakimkolwiek akcie prawnym istniejg zasady prawa podatkowego, takze
takie, ktore sg zasadami nie wyrazonymi w tek$cie ustaw - zasady takie wynikajg gtownie z

Konstytucji RP - nie zawsze jednak wprost?3®,

23p, Lukasik, Zasada demokratycznego panstwa prawnego w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
www.knpf.edu.pl, s. 1. (dostep: 06.05.2021 r.).

234 M. Weralski, Pojecie podatku, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Weralski,

t. 3: Instytucje budzetowe, Ossolineum, Wroctaw 1985, s. 41 i n.

235 P, Lukasik, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
www.knpf.edu.pl s. 224, (Dostep: 11.04.2021 r1.).

236 R, Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Vademecum Doradcy Podatkowego, Lex/el 2008.

237 J. Gluchowski, Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 14

238 A. Slysz, op.cit. s. 226.
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Konstytucyjne zasady tworzenia i stosowania prawa sg ogélnymi postulatami wobec
systemu prawa, ktore eksponuja przyjety w panstwie system wartosci i ktorych realizacja
wplywa korzystnie na sytuacje prawng obywateli. Zasady te lezag u podstaw konstrukcji
systemu prawa, wyrozniajac si¢ swoja doniostoscia i szczegdlng rola, ktora petnig nie tylko na
obszarze prawa konstytucyjnego, ale i na obszarze poszczegdlnych dziedzin prawa. Zasady te
wplywaja na sytuacje prawng obywateli, gdyz statuujg po stronie panstwa i jego organdéw
okreslone obowiazki. Nie ulega watpliwosci, ze od wlasciwej realizacji tych obowigzkéw

zalezy niejednokrotnie mozliwo$¢ korzystania przez obywateli z przyznanych im praw.

Czgé¢ zasad wyartykulowana jest wprost w przepisach Konstytucji takich jak np.
zasada praworzadno$ci. Zdecydowana jednak wigkszo$¢ zasad jest wyinterpretowana z
zapisane] w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktéra z

perspektywy tematu tej pracy ma szczegdlne znaczenie.

2. Zasady podatkowe a zasady prawa podatkowego

Zasady prawa podatkowego stanowig w pewnym sensie trzon dla tej galezi prawa?®°.
B. Brzezinski i W. Nykiel wskazuja w odniesieniu do zasad prawa podatkowego, iz moga one
przybiera¢ posta¢ normatywna lub mie¢ wyraz doktrynalny badZ orzeczniczy. Znajduja
jednak swoj wyraz expressis verbis w przepisach prawa podatkowego. Nawet zasady prawa
podatkowego formutowane przez doktryn¢ maja donioste znaczenie, bowiem ,,cho¢ nie maja
charakteru normatywnego, wptywaja jednak - dzigki uwzglednianiu ich przy wyktadni norm
prawnych - na tres¢ norm prawa obowigzujacego, co wydaje si¢ by¢ przez nauke prawa
akceptowane™?40,

Mimo, iz problematyka zasad podatkowych i zasad prawa podatkowego jest ztozona i
poglebianie ustalen w tym zakresie jest ciggle wyzwaniem dla nauki, maja one donioste
znaczenie praktyczne, gdyz "zasadami podatkowymi nalezy kierowac si¢ tworzac przepisy

prawa podatkowego, badajac ich konstytucyjnos¢, dokonujac ich wyktadni oraz stosujac je w

zwigzku z rozstrzyganiem o uprawnieniach i obowigzkach podatkowych”?4!,

29B, Brzezinski, W.Nykiel, Zasady ogdine prawa podatkowego (w:) B.Brzeziniski (red.) Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 136.

240 A, Mariafiski, op.cit. s.81.

21C, Kosikowski, Ustawa podatkowa. Geneza, ewolucja i stan prawny, tworzenie, kontrola, wykladnia,
wykonywanie, Lexis Nexis, Warszawa 2006, s. 67.
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Konstytucja RP zawiera szereg uregulowan, ktore mozna by nazwa¢ zasadami prawa,
jednak tylko niektore z nich maja zastosowanie wzglgdem prawa podatkowego. Zasady rangi
konstytucyjnej sa zasadami stosowanymi w procesie wykladni prawa podatkowego, nie ma

zatem potrzeby ich powtarzania w przepisach galezi prawa podatkowego?*.

Zasady, zar6wno na gruncie prawa podatkowego, jak 1 innych dziedzin prawa,
stanowig niezmiennie jeden z gtéwnych przedmiotéw zainteresowania przedstawicieli nauk
prawnych. Jak shusznie zauwaza A. Marianski istnieje réznica mi¢dzy zasadami podatkowymi
a zasadami prawa podatkowego?*’. Zasady prawa bedace normami prawnymi, wplywaja
zarOwno na stanowienie, jak i stosowanie prawa. W tym zakresie szczego6lna rolg odgrywaja
zasady konstytucyjne, ktére winny by¢ przestrzegane zwlaszcza w procesie stanowienia

przepiséw prawa podatkowego.

Zasady podatkowe zostaly sformutowane najpierw przez przedstawicieli mysli
liberalnej (A.Smith, D.Ricardo, J.B.Say), by w kolejnych dekadach ulega¢ zmianom pod

wplywem rdznych kierunkoéw debaty spotecznej i ekonomicznej?*.

Zasady podatkowe ewoluujg zatem w czasie, co zwigzane jest takze z samg zmiang
systemow podatkowych. Cze$¢ z nich pojawita si¢ wraz z wprowadzeniem, a nastgpnie
wzrostem znaczenia, podatkow dochodowych. Zmiany ekonomii systemu podatkowego miaty
takze wptyw na ich dostosowanie do zmieniajacego si¢ otoczenia spoleczno-gospodarczego.
Niemniej czg$¢ klasycznych zasad podatkowych zawsze pozostanie aktualna (np. pewnosci i
dogodnosci opodatkowania, taniosci podatku). Jak si¢ wydaje rowniez powszechnie byta, jest
1 zapewne bedzie wskazywana doniosto$¢ zasady sprawiedliwosci podatkowej. Jedyny
problem polega na jej réznym rozumieniu, a przede wszystkim stosowaniu w praktyce

legislacyjnej?*.

242 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady prawa podatkowego, Prz. Pod. 2002, nr 3, s.11.

243Por. A.Marianski, (Nie)sprawiedliwy podatek dochodowy od osob fizycznych, Monografie prawnicze,
C.H.Beck, 2021.

A .Gomulowicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzis, Dom Wydawniczy ABC Grupa Wolters Kluwers
Warszawa 2001.

245 A Marianski, (Nie)sprawiedliwy podatek dochodowy od 0séb fizycznych, Monografie prawnicze, C.H.Beck,
2021, s. 18.
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Zasady ogo6lne prawa podatkowego podkreslaja wartosci, ktére to prawo chroni, badz
ktorych nie powinno naruszaé przy realizacji wtasnych celow oraz odzwierciedlaja charakter
norm tej dziedziny prawa?*¢ Okreslenie ,,0g0Ine” nalezatoby rozumie¢ jako zasady naczelne,
podstawowe, obejmujace cato$¢ systemu podatkowego, zasady, ktérym inne, niebgdace

0g6lnymi sg podporzadkowane (zasady szczegdtowe)?*.

W doktrynie wskazuje si¢ na rozny katalog zasad ogdlnych prawa podatkowego?*s.
Najczgsciej zalicza si¢ do nich:
1) zasade rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika — istotne niejasnosci co do stanu
prawnego lub faktycznego winny by¢ rozstrzygane na korzys¢ podatnika,
2) zasade nieretroaktywnos$ci prawa podatkowego —zakaz stosowania nowych przepisow do
sytuacji, ktérych zaistnienie nastgpito przed ich wprowadzeniem;
3) zasad¢ ograniczonego stosowania analogii — wyktadnia przepisow podatkowych nie
powinna prowadzi¢ do ustanowienia badz poszerzenia obowigzkow, ale takze ograniczenia
uprawnien adresatow tejze normy;
4) zasade trwatosci uprawnien podatnika do korzystania ze zwolnien i ulg podatkowych —
prawo do ulg i zwolnien podatkowych powinno przystugiwaé podatnikowi cho¢ nie dtuzej niz
okres przewidziany do zwrotu nadptaty;
5) zasade respektowania poje¢ przejetych z innych dziedzin prawa — pojg¢cia majace ustalone
znaczenie w innych dziedzinach prawa maja to samo znaczenie w prawie podatkowym;
6) zasad¢ stosowania przepisOw proceduralnych dotychczasowych dla prowadzenia spraw
wszczgtych pod ich rzadami — nakazuje stosowanie przepisow dotychczasowych do spraw,
ktore zostaty wszczete pod rzadami ustawy, w ktérej sg unormowane w sytuacji, gdy przepisy
te zostaly zmienione a ustawa nie zawiera przepisow intertemporalnych;
7) zasadg stosowania przepiséw uchylonych do zdarzen, ktore miaty miejsce pod ich rzadami
— do oceny zdarzen z przeszlo$ci zastosowanie majg przepisy obowigzujace w momencie
zaistnienia stanu faktycznego do ktorego stosuje si¢ przepisy;
8) zasad¢ ustawowej regulacji podatkow — art. 217 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okre§lenie podmiotow, przedmiotow
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz

kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy; adresatem tej

245B, Brzezinski, W. Nykiel, op.cit., s. 136.
247J, Harasimowicz, O og6lnych zasadach podatkowych, ,,Roczniki Nauk Prawnych”, 1998, nr 8, s. 62.
248 A Marianski, op.cit.. s. 19.
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zasady jest ustawodawca i zgodnie z nig, na etapie stanowienia prawa obowijzuje go
wylacznos$¢ ustawowa w stosunku do wymienionych w tym artykule elementéw podatku;
9) zasade ogolnosci podatku — aby zapobiec naruszeniu zasady réwnosci adresaci norm
podatkowych powinni by¢ wskazani w sposob mozliwie najszerszy;
10) zasade legalizmu — ujecie tej zasady w aspekcie proceduralnym oznacza nakaz dziatania
administracji podatkowej na podstawie prawa i w jego granicach, natomiast w rozumieniu
materialnym oznacza nakladanie podatkéw w drodze ustawowe;;
11) zakaz konfiskacyjnego charakteru podatku — podatek traktowany jako wyjatek od prawa
wlasnosci, nie powinien peli¢ funkcji konfiskaty mienia; zasada ta jest $cisle zwigzana z
zasada zdolno$ci platniczej podatnika i ochrony zrodta dochodéw (majatku), bedacych
przedmiotem opodatkowania;
12) zasade réwnosci (niedyskryminacji) — zasada zaklada, ze podmioty znajdujace sie w
identycznej sytuacji faktycznej powinny by¢ traktowane tak samo;
13) zasad¢ budzenia zaufania podatnikow do administracji podatkowej — postgpowania
powinny by¢ transparentne, jasne i zrozumiate dla podatnikow, a organy podatkowe powinny
dzialaé rzetelnie;
14) zasade respektowania przez administracje podatkowa utrwalonej praktyki interpretacyjnej
— ta zasada powinna zapewnia¢ podatnikom pewno$¢. Nie powinno dochodzi¢ do sytuacji,
gdy zgodnie z utrwalong, wieloletnig praktyka interpretacyjng prezentowang przez organy
podatkowe podatnik ocenit w pewien sposdb swoja sytuacj¢ podatkowa a nastepnie, w
wyniku zmiany tej utrwalonej linii orzeczniczej podej$cie organéw do tej kwestii zostato
zmienione;
15) zasad¢ proporcjonalnos$ci — naktada na organy podatkowe, na ustawodawce, obowigzek
wybrania dziatan cechujacych si¢ jednoczesnie skutecznos$cig oraz mozliwie najmniejsza
ucigzliwoscig dla podatnika,
16) zasad¢ sadowej ochrony praw podatnika — prawo do zaskarzenia ostatecznych decyzji
podatkowych na drodze postgpowania sagdowoadministracyjnego;
17) zasad¢ szybkosci zatatwiania spraw podatkowych - powinna by¢ stosowana do wszelkich
dziatan administracji skarbowe;.

Wskazane w powyzszym wyliczeniu zasady powinny znalez¢ si¢ jako zasady

ustanowione explicite w przepisach ordynacji podatkowej**°. Pojawil sie postulat

B, Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdine prawa podatkowego, Prz.Pod. 2002, nr 2, s. 9-11.
65



wprowadzenia takich zasad. Po raz pierwszy zostal przedstawiony przez Centrum

Dokumentacji i Studiéw Podatkowych Uniwersytetu £.0dzkiego®°.

W doktrynie prawa podatkowego od dhuzszego czasu toczy si¢ dyskusja czy
wprowadzenie nawet najszerszego katalogu zasad og6lnych prawa podatkowego poprawi
sytuacje podatnikéw. Zasada in dubio pro tributario, pokazuje, ze zmiana ta nie zmienita w
zasadniczy sposob zakresu jej stosowania, bowiem do$¢ czesto sady administracyjne czesto ja
ignoruja?*!. Podobnie nie spetnia swojej funkcji zasada legalizmu. W zakresie jej stosowania
wskazuje si¢, ze zasada zakazu naduzywania prawa przez organy podatkowe ma charakter
tylko deklaratywny?>2. Dlatego warto rozwazy¢ potrzebe, role i zakres Karty Praw Podatnika
badz Karty Dobrych Praktyk Podatkowych?>, takze wobec istotnych zastrzezen odno$nie

praktyki stanowienia prawa podatkowego?>*.

Dla ksztattowania systemu podatkowego znaczenie maja zasady prawa podatkowego
jako postulaty, jak i zasady podatkowe. W tym zakresie szczeg6lng role odgrywaja zasady
konstytucyjne, ktéore winny by¢ przestrzegane w procesie stanowienia przepisOw prawa
podatkowego?>. Ze wzgledu na zakres badawczy pracy konieczne jest rowniez omowienie
zasad konstytucyjnych jako majacych donioste znaczenie dla gwarancji procesowych

uczestnikow procedur podatkowych w panstwie prawa.

S0Projekt przepisow ogdlnych ordynacji podatkowej, KPP 2001, nr 3/4, s. 115-121.

251 A Marianski, Zasada in dubio pro tributario. (w:) A.Marianski (red.), Ordynacja podatkowa 2019. Poradnik
dla praktykow, Warszawa 2019, s. 3-7.

22 A Marianski, Zasady prawa podatkowego — teoria i praktyka, (w:) Wspdiczesne problemy prawa
podatkowego. Teoria i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumilowi Brzezinskiemu,
Tom I, Warszawa 2019, s. 283-292.

233 A Marianski, Znaczenie karty (deklaracji) praw podatnika na $wiecie — potrzeba uchwalenia w Polsce (w:)
Ochrona praw podatnika, (red.) A. Franczak, Warszawa 2021, s. 107 i n.

234 W Nykiel, Prawa podatnika a stanowienie prawa podatkowego — wybrane zagadnienia, KPP 2019, nr, 4 | s.
9in.

25 A, Marianski, op.cit. s.19.
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3. Zasada demokratycznego panstwa prawnego

Zasada demokratycznego panstwa prawnego jest swoistym credo doktryny prawa

konstytucyjnego i jedng z najwazniejszych zasad konstytucyjnych 2%,

Zalazki koncepcji panstwa prawnego powstaly u schytku XVIII w. w postaci
wywiedzionego z idei o$wiecenia i rewolucji francuskiej hasta politycznego, uzytecznego w
walce z despotycznym absolutyzmem, nieograniczong i niekontrolowang wiadza®®’.
Pochodzenie zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzi si¢ z niemieckiej kultury
prawnej XIX wieku, stad tez w polskim prawie, wobec braku znaczniejszych dokonan dla
wyjasnienia koncepcji panstwa prawnego zwrocono si¢ przede wszystkim do niemieckiej

258

doktryny prawa**. W ciggu XIX w. pod wplywem rozwijajacych si¢ idei liberalizmu i

konstytucjonalizmu, koncepcja ta uzyskata "kontury prawne".

Wiek XX to okres, w ktorym doktryna panstwa prawnego wzbogaca si¢. Obok takich
tradycyjnych warto$ci, jak wolno$¢ 1 demokracja, pojawia si¢ rownos¢, a takze
sprawiedliwo$¢ spoleczna, co znajduje wyrazenie w formule pafistwa socjalistycznego®*®. Po
raz pierwszy terminu Rechtsstaat, tj. panstwo prawa (prawne) uzyt J.W. Petersen w 1978 r.,
odnoszgc go wiasnie do panstwa szanujgcego uprawnienia swoich obywateli?*®. To pojecie
zmienitlo swoj charakter przechodzac z doktryny politycznej do doktryny prawne;.
Ostatecznie wchodzac do jezyka prawnego i konstytucyjnego stato si¢ pojeciem prawnym.
Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP "Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem

prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej"?6!.

2

Zdaniem konstytucjonalistow?%?, art. 2 Konstytucji RP jako jedna z podstawowych

zasad ustrojowych ja kreuje, przypisujac wszystkim organom wladzy publicznej

236por. W. Skrzydlo, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2003, s.20-21.

257E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Dom Organizatora TNOIiK, Torun 2003, s. 10.

238 1., Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 62.

259 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015 ., s. 178.

260 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, (red:) L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe
Warszawa 2016 ., s. 97.

261Sformutowanie to do polskiego systemu konstytucyjnego wprowadzone zostalo w noweli grudniowej (29
grudzien 1989 r.) - poprawce Konstytucji z 1952 r. W tym samym brzemieniu zasada ta byla zamieszczona w
Matlej Konstytucji z 17 pazdziernika 1992 r.

262\ . Wronkowska, Klauzula panstwa prawnego (w:) A. Preisner, T. Zalasifiski (red:) Podstawowe problemy
stosowania Konstytucji RP, Wroctaw 2005, s. 17.
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podejmowanie dziatan, ktére przyblizaja realizacj¢ modelu pafstwa prawnego. W
szczegolnosci nakazuje legislatywie takie uksztattowanie porzadku prawnego "by stworzy¢
gwarancje urzeczywistniania standardow panstwa prawa", co oznacza, ze W tym znaczeniu
mozna mowi¢ o dyrektywalnym, a nie opisowym charakterze art. 2 Konstytucji RP.

Zdaniem E. Morawskiej?®3

charakterystyka panstwa polskiego jako demokratycznego,
prawnego i sprawiedliwego stanowi zasad¢ konstytucyjna, a nie tylko klauzulg. Jest przy tym
»klauzulg generalng w najsci§lejszym tego zwrotu znaczeniu jako niedookreslony
znaczeniowo zwrot jezyka prawnego, odsylajacy do ocennych i tylko ogoélnie
ukierunkowanych kryteriow pozaprawnych, ktorego tre§¢ ustala si¢ w procesie stosowania
prawa”. Art. 2 Konstytucji RP to metaklauzula, o wigkszym znaczeniu od innych, ze wzglgdu
na zakres i1 rodzaj odestan, praktyke orzecznicza TK. Art. 2 Konstytucji RP jest wysoko

usytuowany w systematyce wewnetrznej konstytucji. Obywatel za§ ma by¢ chroniony ta

zasada przed ingerencja organow witadzy publiczne;.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego stanowi "klucz do czytania innych
przepisow prawnych" 264, Z przepisu tego wynika nakaz adresowany do wszystkich organow
panstwa, aby ,,staraty si¢ nada¢ interpretowanym przepisom sens najbardziej odpowiadajacy

warto$ciom chronionym konstytucyjnie” tj. stosowaty wyktadnie zgodng z Konstytucjg RP2%.

Konsekwencja obowigzywania zasady panstwa prawnego jest uznanie priorytetu
panstwa prawa przy pomocy ktérego odbywa si¢ proces zarzadzania panstwem. Te wzajemne
relacje wyznaczone sg przez podstawowe wolno$ci 1 prawa konstytucyjne. Wszelki regres w
tym zakresie jest konstytucyjnie niedopuszczalny, poniewaz powoduje zejscie ponizej
pewnych, ustalonych juz minimalnych standardow.2%® Jednym z zasadniczych zatozeh
panstwa prawnego jest sfera nienaruszalnych, konstytucyjnie okreslonych praw cztowieka i

obywatela?®” .

Obowigzywanie standardu demokratycznego panstwa prawa jest procesem

dynamicznym. Na tle tego przepisu "mozna mowi¢ o istnieniu pewnej idei, a nie jakiego$

263 B, Morawska, op.cit. s. 186-188.

264], Jaskiernia, Rozumienie niektérych norm konstytucyjnych o charakterze klauzul generalnych w swietle prac
konstytucyjnych, Gdanskie studia prawnicze 1998/2/7-14, s. 10.

265 Wyrok SN z 24 czerwca 1993 r. III ARN 33/93, Pafistwo i Prawo 1994, z. 9, s. 111.

266 Por. B. Szczurek, op.cit. s. 66.

267 E. Letowska, op.cit. s. 106.
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jednego gotowego wzorca (standardu)™28

. Trybunat Konstytucyjny traktuje art. 2 Konstytucji
RP jako swoistg klauzule generalna, "zbiorcze wyrazenie" wielu szczegdtowych regut i zasad,
ktére "w sposob immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty demokratycznego panstwa
prawnego"?®. Nie ulega watpliwos$ci, ze w praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego
1 sadow administracyjnych uznaje si¢ jego walor normatywny, niezaleznie od doktrynalnych

kontrowersji wokot charakteru prawnego omawianego przepisu?’’.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego stanowi punkt odniesienia dla wyktadni
prawa, a takze podstawe¢ orzekania o konstytucyjnosci aktow prawnych. Watpliwosci jakie
pojawiaja dotycza pochodnych zasad z niej wynikajacych. Czy w przypadku pochodnych
zasad z niej wynikajacych nalezy moéwic o "zasadzie", czy tez raczej o "wartosci", wzglednie
"wartosciach"? Jedni przedstawiciele nauki prawa uznaja to za warto$ci konstytucyjne, inni
nazywajg zasadami konstytucyjnymi. Zdaniem W. Wolpiuka?’! trudno$¢ polega na
oddzieleniu zasad od wartosci, zwlaszcza gdy okreslone warto$ci sg jednocze$nie zasadami;
utozsamienie. s3 to pojecia powigzane, ale roznigce si¢. Kazdej "zasadzie" odpowiada
"warto$¢"?’2, dlatego zasadnym wydaje si¢ postugiwanie w niniejszej pracy okre$leniem

zasada prawa.

Adresatami zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP sg wszystkie organy wtadzy
publicznej, zardbwno tworzace, jak i stosujace prawo?’®. Naruszenie zasady demokratycznego
panstwa prawnego, czy to przez prawo materialne (przepis aktu prawnego), czy tez w trakcie
konkretnego postepowania (procedury), stanowi¢ moze podstawe eliminacji tak normy prawa
materialnego, jak i rozstrzygnigcia. Gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnosci i prawa
obywatelskie oraz naktadajace obowigzki wobec panstwa, ogoélne zasady wynikajace z art. 2

Konstytucji RP powinny by¢ przestrzegane szczego6lnie restryktywnie.

Z zasady demokratycznego panstwa prawa Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit
wiele zasad pochodnych z ktérych najwazniejsza to zasada ochrony zaufania obywateli do

panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada ta ma priorytetowe znaczenie dla

268). Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow
2000, s. 36.

269 B. Banaszak, Prawo Konstytucyjne, Warszawa 2015, 5.229.

20por. szerzej H. Filipczyk, op.cit., s. 46.

W . Wolpiuk, Zasady oraz wartosci a jakosé Konstytucji [w.] Jako$¢ prawa, (red) A. Wasilkowski, Warszawa
1996 1.

272 H. Filipczyk, op.cit. s. 38.

273 Wyrok TK z 21 czerwca 2011 r. P 26/10, www.isap.sejm.gov.pl (dostep: 07.05.2021 r.)
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normatywnej tre$ci klauzuli panstwa prawnego. Wynika to z funkcji jaka ta klauzula petni,
ktora to okresla relacje migdzy osobg a panstwem oraz rdwniez z faktu, ze zasada ta stanowi
podstawe obowigzywania innych zasad konstytucyjnych. Relacja chroni przed nadmierng

ingerencjg wladzy panstwowej inne podmioty stosunkow prawnych?’4,

W ocenie TK zasad¢ zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa
okresla si¢ takze zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli. Jest ona jedna
z najwazniejszych zasad pochodnych, ktore wynikaja z zasady demokratycznego panstwa

prawnego?”.

Przepisy prawa podatkowego rowniez stanowig o prowadzeniu postgpowania
w sposob budzacy zaufanie do obywateli. Stosownie do tresci art. 121 § 1 o.p.
"postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposéb budzacy zaufanie do organéw
podatkowych". Przepis ten ma zastosowanie do kontroli podatkowej, czynnosci
sprawdzajacych, a takze kontroli celno-skarbowej poprzez nawigzanie w swojej tresci do art.
292 o.p. i 280 o.p. Z przepisu tego wyprowadza si¢ réwniez zasade prowadzenia

postepowania w sposob budzacy zaufanie do organow panstwa?’s.

Zasada zaufania obywateli do pafistwa i prawa obejmuje swym zakresem jeszcze inng
zasade, ktorej przypisuje si¢ rowniez range konstytucyjng - zasad¢ pewnosci prawa. Pewnos$¢
prawa to cecha polegajaca na tym, ze podmiot, do ktérego prawo si¢ odnosi, jest w stanie
przewidzie¢ determinowane prawem skutki faktow zachodzacych we wilasnych i innych

podmiotach?”’.

W ocenie H. Filipczyk?’®

art. 121 § 1 o.p. jest klauzulg zawierajaca odestanie
pozatekstowe do porzadku etycznego, a w szczegélnosci do warto$ci pewnosci prawa.
Chodzi tu o pewno$¢ w aspekcie tego, ze na podstawie obowigzujacego prawa obywatel moze
ksztattowa¢ swoje stosunki zyciowe. W tym kontek$cie zauwazy¢ mozna podobienstwo do
znanej z prawa prywatnego imiedzynarodowego zasady pacta sunt servanda, zasady

nakazujgcej dotrzymywania umow2".

274 Wyrok TK z 20 stycznia 2010 1. , Kp 6/09, OTK-A 2010, poz. 3.

275 Wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK 1999, Nr 7, poz. 165.

76 H. Filipczyk, op.cit. s. 59.

277 Zob. Z Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 65.
278 H. Filipczyk, ibidem, .s. 61.

279 Wyrok TK z 13 listopada 2013 r., K 2/12, OTK - A 2012, Nr 10, poz. 12.
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Szczegdlne znaczenie zasady pewnosci prawa 1 zwigzanej z nig zasady
bezpieczenstwa prawnego widoczne jest w prawie regulujagcym daniny publiczne. Przy
zwigkszeniu obcigzen daninowych nalezy zapewni¢ podmiotom, ktoérych to dotyczy

odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami?®,

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, "ochronie konstytucyjnej podlega¢ musi
zaufanie obywateli nie tylko do litery prawa, ale takze do sposobu jego interpretacji
przyjmowanej w praktyce stosowania prawa przez organy panstwa (...). W $wiadomosci
spotecznej tre$¢ prawa rozpoznawana jest przede wszystkim ze sposobu jego interpretacji
w praktyce stosowania prawa przez organy panstwowe. Faktu tego nie mozna ignorowac
okreslajac tre$¢ konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego

przezen prawa®s!,

Z zasada zaufania obywateli do pafnstwa wigza¢ mozna roéwniez zasade
sprawiedliwo$ci proceduralnej. Zasada ta przywotywana jest w literaturze prawa
administracyjnego, a poniekad zastosowanie znajduje rdéwniez na gruncie prawa

podatkowego, dlatego powinna by¢ zatem rowniez zasadg prawa podatkowego?s2.

Podmioty  kontrolujace  powinny w  sposob  sumienny oraz  rzetelny
szczegotowo wyjasnia¢ stronom powzigte przez siebie czynnosci prawne w zakresie kontroli
podatkowej wzgledem podatnika, co z kolei moze przetozy¢ si¢ na zwigkszenie zaufania
obywateli do organow panstwa. Budowanie oraz poglebianie zaufania dla dziatan prawnych
podjetych przez organy podatkowe podczas kontroli podatkowej wobec podatnikéw powinny

stanowi¢ podstawe stabilnosci systemu podatkowego.

Zasada zaufania obywatela do panstwa stata si¢ podstawg konstytucjonalizacji zasady
lex retro non agit. 1 stanowi ona podstawe porzadku prawnego. Zasada niedziatania prawa
wstecz ma swoje korzenie w starozytnosci. W prawie rzymskim funkcjonowata juz na gruncie
Kodeksu Justyniana?®?, natomiast w polskim porzadku prawnym przywotana byta juz w XIV

wieku. Byla ona uznang zasadg systemu prawnego II Rzeczypospolitej?34.

280 Wyrok TK z 19 grudnia 2002 r. , K 33/02, Dz. U. Nr 1 z 8 stycznia 2003, poz. 15.

281 Wyrok TK z 27 listopada 1997r., U 11/97, OTK 1997, nr 5 - 6, poz. 57.

282 Por. A. Stysz, Czynnosci, ktére nie mogq by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy, op.cit. s. 226.
23Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym;
http://www.trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje (dostep:07.05.2021r.).

284 Wyrok TK z 8 marca 2005 r., K 27/03, OTK 2005, Nr 3, poz. 22.
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Istota zasady niedziatania prawa wstecz sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze prawo
powinno co do zasady dziata¢ na przyszto$¢. Nie nalezy stosowa¢ norm prawnych, ktore
mialyby by¢ stosowane do zdarzen zasztych i1 zakonczonych przed ich wejsciem w zycie.
Nawet jezeli w chwili dokonywania tej oceny obowigzuja juz nowe przepisy, to nastepstwa
prawne zdarzen majacych miejsce pod rzadami dawnych norm, nalezy ocenia¢ wedtug tych
norm?%®, Z wstecznym (retroaktywnym) dzialaniem przepisow mamy do czynienia wowczas,
gdy prawodawca nakazuje okreslone fakty prawnie relewantne, zaistniate przed wejsciem w
zycie nowych przepisow, ocenia¢ w $§wietle tych nowych przepisow. Wprowadza fikcje

jakoby przepisy te, obowigzywaty juz w dacie nastgpienia ocenianych faktow.

Zasada niedziatania prawa wstecz jest dyrektywa postgpowania organdw
prawodawczych, polegajaca na zakazie stanowienia nie tylko przepisOw prawnych, ale i norm
prawnych. Normy te nakazuja stosowa¢ nowe ustanowione normy prawne do zdarzen
prawnych, ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie?®®. Niedopuszczalne jest takie
stanowienie norm z mocg wsteczng, jesli podmioty, ktérych te normy dotycza, nie mogty
racjonalnie przewidzie¢ tego rodzaju decyzji. Nawet nadzwyczajne okoliczno$ci, czy dobra
podlegajace ochronie konstytucyjnej takiej decyzji nie usprawiedliwiaja. Mozna od niej
odstapié, jednak tylko wyjatkowo i z usprawiedliwionych wzgledow. Nalezy nada¢ normom
mozliwo$¢ oddzialywania na sytuacje zastane, jezeli zaistnialy istotne powody, a

zainteresowane podmioty miaty podstawy, by oczekiwa¢ uchwalenia takich norm?*’.

Zasada niedziatania prawa wstecz znajduje swoje oparcie w takich warto$ciach jak
poszanowanie praw nabytych, bezpieczenstwo prawne oraz pewno$¢ obrotu prawnego. Z tych
tez wzgledow odstepstwo od tej zasady moze nastepowaé wyjatkowo z waznych powodow,
badz gdy wynika to z natury normowanych stosunkéw. Pomimo ze zakaz retroaktywnosci
prawa stanowi istotny element demokratycznego panstwa prawnego i powigzany jest z takimi
warto$ciami jak pewno$¢ i przewidywalno$¢ prawa, nie ma on jednak waloru absolutnego?®®.
Odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest wtedy, gdy jest to konieczne do realizacji
warto$ci konstytucyjnej, uznanej w danym wypadku za wazniejsza od wartosci chronionej

zakazem retroakcji, a takze jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady

285 Wyrok TK z 12 maja 2009 r. P 66/07, OTK 2009, Nr 5, poz. 65.

286 Por. P. Tuleja, op.cit. s. 226.

287 Wyrok TK z 27 lutego 2002 r. , K 47/01, OTK-A 2002, Nr 1, poz. 68.

288 Proces prawotwérczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego...op.cit. s. 51.
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konstytucyjnej, a realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa?®”. Na
gruncie obowigzujacej Konstytucji RP nie mozna catkowicie wykluczy¢ stanowienia regulacji
retroaktywnych w sferze prawa daninowego, regulacje takie musza mie¢ jednak mocne

uzasadnienie aksjologiczne?®°.

Bardzo wazny dla ochrony praw jednostki (podatnika) jest zakaz naruszania interesOw
w toku. Ustawodawca dokonujac modyfikacji stanu prawnego musi pamig¢ta¢ o interesach,
ktére uksztaltowaly si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego. Zasada ta zapewnia
ochron¢ jednostki w sytuacjach, w ktorych rozpoczgta ona okreslone przedsiewziecia na
gruncie dotychczasowych przepiséw. Z punktu widzenia ochrony interesow w toku - istotne
znaczenie ma sposob okreslania przedsigwzigé, do ktorych odnosi si¢ dana regulacja prawna.
Akt normatywny moze wyznacza¢ ramy czasowe dla $ciSle okreslonych w tym akcie
rodzajow przedsiewzig¢, moze roOwniez wyznacza¢ ramy prawne dla wszelkiego rodzaju
przedsigwzig¢ gospodarczych czy spotecznych. Wielokrotnie formutowano teze¢ o
konieczno$ci przestrzegania przez ustawodawce horyzontu czasowego, ktory sam ustalit?!.
Ztamanie swego rodzaju przyrzeczenia musi by¢ uznane za wyraz szczegolnej
nieodpowiedzialnos$ci witadzy publicznej 1 tym samym za wyjatkowo razace naruszenie
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bedacej

jednym z fundamentow panstwa prawnego?*2.

Jednostka zawsze musi si¢ liczy¢ z tym, ze zmiana warunkow spolecznych
i gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowigzujacego prawa, ale nawet
niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych. Ryzyko zwigzane
z wszelka dziatalno$cig gospodarcza obejmuje rowniez ryzyko niekorzystnych zmian systemu
podatkowego. Istotne znaczenie ma takze horyzont czasowy dziatah podejmowanych przez
jednostke w danej sferze zycia. Im dluzsza jest perspektywa czasowo podejmowanych
dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i stanowionego przez nie

prawa?®?,

Zakaz wprowadzania zmian w prawie podatkowym w ciggu roku jest traktowany jako

uszczegotowienie - w odniesieniu do prawa daninowego - zasady zaufania obywateli do

289 Wyrok TK z 10 grudnia 2007 r., P 43/07, Dz. U. 2007, Nr 235, poz. 1734.
20 Wyrok TK z 2 kwietnia 2007 1., SK 19/06, Dz. U. 2007, Nr 69, poz. 468.
2! Wyrok TK z 31 marca 1998 r. K 24/97, OTK 1998, Nr 2, poz. 13.

22 Wyrok TK z 19 kwietnia 2005 r. K 4/05, OTK-A, 2005, Nr 4, poz. 37.

293 Wyrok TK z 13 marca 2000 r. K 1/99, Dz. U. 2000, Nr 17, poz. 228.
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panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego. Zakaz ten jest
zabezpieczeniem mozliwosci rozporzadzania przez jednostk¢ swoimi interesami Zyciowymi
przy uwzglednieniu regulacji podatkowych opublikowanych i znanych podatnikowi jeszcze
przed rozpoczeciem roku podatkowego®**. Przyjmuje sie, ze prawo podatkowe powinno
cechowad si¢ wigksza jeszcze niz standardowa jasno$cig i1 precyzja formutowania przepisow,

by wypehi¢ wymagania stawiane zasadzie pewnoS$ci prawa.

Wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasady ochrony zaufania
obywateli do panstwa i prawa oraz bezpieczenstwa prawnego maja charakter wigzacy dla
ustawodawcy. Tylko w sytuacji szczegodlnej konieczno$ci uzasadnionej interesem publicznym

mozna odstgpi¢ od tych zasad**.

Kolejng wazng zasada, ktorg mozna wyprowadzi¢ z zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest zasada ochrony praw stusznie nabytych. Waga tej zasady wynika przede
wszystkim ze sposobu, w jaki oddzialuje ono na prawa socjalne, kulturalne i ekonomiczne.
Ochrona prawa nabytych dotyczy nie tylko praw majatkowych, ale odnosi si¢ rowniez do
réznego rodzaju praw podmiotowych, takich, ktore nie maja podstawy konstytucyjnej. Zasada
ta jest $cisle zwigzana z zasadami bezpieczenstwa prawnego i ochrony zaufania do panstwa i
prawa, a wiec wynika z zasady demokratycznego pafistwa prawnego?®°. Ochronie moga
podlega¢ zar6wno prawa nabyte wskutek aktu stosowania prawa tj. wyroki czy decyzje, ale
roéwniez prawa nabyte in abstracto na podstawie ustawy, przed zgloszeniem wniosku o ich
przyznanie. Zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru absolutnego. Zdaniem TK, by
oceni¢ dopuszczalno$¢ ograniczen praw nabytych, nalezy rozwazy¢:

1) czy podstawa wprowadzonych ograniczen s3 inne normy, zasady lub warto$ci
konstytucyjne;

2) czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej
bez naruszenia praw nabytych;

3) czy warto$ciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa
nabyte mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartos$ciami

znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze,

24¥Wyrok TK z 25 kwietnia 2001 r. K 48/04
https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/omowienia/K 48 04 p PL.pdf (dostgp: 22.08.2021 r.).
25Wyrok TK z 12 stycznia 2000, P 11/98, Dz. U. 2000, Nr 3, poz. 46.

2Wyrok TK z 4 kwietnia 2006 r. , K 11/04, Dz. U. 2006, Nr 61, poz. 437.
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4) czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie jednostce

warunkow do przystosowania si¢ do nowej regulacji®®’.

Prawo podatkowe jest dziedzing prawa, obok prawa karnego, w ktérym szczegdlnego
zaakcentowania wymaga wymog okreslono$ci prawa. Wymog okreslonosci regulacji prawnej
znajduje swa konstytucyjng podstawe w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego®’S.
Zasada okreslonosci prawa stanowi dyrektywe prawidtowej legislacji oraz jeden z elementow

zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Z zasady okreslono$ci prawa wynika, ze kazdy przepis, zwlaszcza dotyczacy wolnosci
i praw jednostki lub przewidujacy mozliwos$¢ stosowania wobec niej sankcji, powinien by¢
sformutowany w sposob poprawny, jasny 1 precyzyjny, tym samym zapewniajac
przewidywalno$¢ skutkéw jego zastosowania?®. Kazdorazowa ocena czy ustawodawca
dochowat nakazu okres§lonosci przepiséw - czyli wypetnit test okreslonosci prawa - zalezy od
kilku czynnikéw, zwlaszcza od rodzaju regulowanej materii, kategorii adresatow do ktérych
kierowane sa przepisy, a przede wszystkim od charakteru tych przepisow, tzn. czy sa to
normy ograniczajace (i w jakim stopniu) prawa i wolno$ci konstytucyjne i naktadajace

obowigzki na ich adresatow>%°

. Wymdg okreslono$ci odnosi si¢ do relacji miedzy panstwem
i obywatelami - adresatami danej regulacji, ktérzy maja prawo oczekiwac jej czytelnosci,
przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych, a takze nierozmijania si¢ jej skutkow
z intencjami prawodawcy®’!. Wszelkie przepisy ograniczajgce realizacje wolno$ci i praw
jednostki musza by¢ dostatecznie okre$lone, za$ ich nalezyta precyzja ma znaczenie

szczegOlne32,

Z ogolnej zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasady przyzwoitej legislacji wynika wymoég ustanowienia odpowiedniej vacatio
legis oraz nalezytego formutowania przepisow przejsciowych. Instytucja vacatio legis jest
elementem koncepcji panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP i1 znajduje swoje

oparcie w zasadzie zaufania obywateli do panstwa3®.

2TWyrok TK z 7 maja 2014 r. , K 43/12, OTK-A 2014, Nr 5, poz. 50.

298P, Tuleja op.cit., s. 229.

299 Wyrok TK z 12 czerwca 2002 r. P 13/01, OTK-A 2202, Nr 4, poz. 42.

300 Wyrok TK z 3 grudnia 2009 r., Kp 8/09, OTK-A 2009, Nr 11, poz. 164.

301 Wyrok TK z 31 marca 2005 r., SK 26/02, Dz. U. 2005, Nr 68, poz. 609.

302 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r. K 39/97, OTK 1998, Nr 6, poz. 99.

303 Wyrok TK z 20 stycznia 2010, Kp 6/09, OTK-ZU 2010, Seria A Nr 1, poz. 3.
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Z zawarte] w art. 2 Konstytucji RP zasady pafstwa prawnego wynika konieczno$é
stosowania odpowiedniego terminu wejScia w zycie ustawy tak, by jej adresaci mogli
w nalezyty sposob przygotowaé si¢ do jej wymogdéw i nie byli zaskakiwani przez nowe
uregulowania prawne. Trybunal Konstytucyjny dekodowal konkretne wymagania czasowe
w odniesieniu do vacatio legis, taczac je z funkcja danej ustawy w systemie prawa,
z jej charakterem 1 rodzajem relacji spotecznych, ktéore ona regulowata, przy czym
niejednokrotnie chodzito o znalezienie wtasciwych ram czasowych, ktére czynityby zadosé
kryterium "odpowiednio$ci" vacatio legis na gruncie art. 2 Konstytucji RP. Tak stalo sie¢
w przypadku okreslenia minimalnej vacatio legis, dotyczacej zmian w systemie podatkowym.
W odniesieniu do tej kwestii linia orzecznicza jest na tyle utrwalona, Ze mozna tu mowic

o precyzyjnie zdekodowanym standardzie®%4.

W prawie podatkowym duze znaczenie maja gwarancje ochrony interesu jednostki,
ito zarbwno w plaszczyznie materialno-prawnej, jak i proceduralnej. Zasada przyzwoitej
legislacji nakazuje zachowanie szczego6lnej starannosci przy regulacji podatkow jako materii
konstytucyjnej dotykajacej bezposrednio praw obywatelskich. Daleko idaca swoboda
ustawodawcy w ksztattowaniu prawa podatkowego jest rOwnowazona istnieniem po stronie
ustawodawcy obowigzku szanowania (proceduralnych aspektéw) zasady demokratycznego

pafistwa prawnego, a w szczeg6lnos$ci szanowania zasad przyzwoitej legislacji>®.

Konstytucyjnie dopuszczalne jest ograniczenie nie tylko zasady ochrony praw
nabytych, ale catej zasady zaufania. Zasada zaufania obywateli do panstwa nie ma bowiem
charakteru absolutnego i konstytucyjnie dopuszczane jest odstgpienie w szczegdlnych
okolicznosciach od nakazu ochrony praw nabytych, zasady lex retro non agit czy tez
wprowadzenia zmian do systemu prawnego z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis.
Odstepstwa takie sa jednak konstytucyjnie usprawiedliwione jedynie woOwczas,
gdy przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innej zasady konstytucyjnej, a jednoczes$nie
realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez odstgpienia od nakazow wynikajacych z zasady

zaufania obywatela do panstwa i bezpieczenstwa prawnego’°®.

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej pracy nalezy zauwazyC, ze zasada

demokratycznego panstwa prawnego ma istotne znaczenie dla sytuacji podatnika w trakcie

304 Wyrok TK z 28 pazdziernika 2009, K 32/08, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 139.
305Wyrok TK z 29 marca 1994 r. , K13/93, OTK 1994, Nr 1, poz. 6.
306Wyrok TK z 25 listopada 2010 1. , K 27/09, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 109.
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kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej czy postgpowania podatkowego. Dzieje si¢
tak poniewaz wspomniane pryncypium ksztattuje granic¢ ingerencji organu administracji
w prywatng sfer¢ Zzycia podatnika. Budowanie oraz poglebianie zaufania podatnikow dla
dziatan prawnych podejmowanych przez organy administracji podatkowej podczas kontroli
podatkowej powinno stanowi¢ podstawe stabilnosci systemu prawnego jako cze¢$ci struktury

spotecznej’?’.

Organy podatkowe i organy celno-skarbowe powinny prowadzi¢ kontrole podatkowa
oraz postgpowanie podatkowe w sposob budzacy do nich zaufanie, co wynika z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta znajduje swoje odzwierciedlenie
w postepowaniu podatkowym, ktore przez art. 292 o.p. ma réwniez zastosowanie w toku
kontroli podatkowej. Kontrola odbywa si¢ zarowno w interesie panstwa, ktérego dziatalnos¢
opiera si¢ na zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spotecznej, jak 1 w interesie kontrolowanych. W pierwszym wypadku chodzi

o zachowanie oblicza praworzadno$ci panstwa, w drugim o ochrong praw kontrolowanych.
4. Zasada wladztwa daninowego

W ramach konstytucyjnej formuly sprawiedliwosci spolecznej nalezy wyodrgbni¢
sprawiedliwo$¢ podatkowa zwigzang z wyrazonym w art. 84 Konstytucji RP nakazem
ponoszenia cigzaré6w 1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow. Zgodnie z trescig tego
przepisu "kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zaréw i $§wiadczen publicznych, w tym
podatkow, okreslonych w ustawie". Kolejny przepis art. 217 Konstytucji RP stanowi, ze
"naktadanie podatkéw iinnych danin publicznych, okreslenie podmiotéw, przedmiotéw
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotdow zwolnionych od podatkow nastgpuje w drodze ustawy. ,}tacznie

przepisy te tworzg standard kontroli konstytucyjnosci materii podatkowej™%.

Wsréd obowigzkow natozonych na obywateli duze znaczenie ma obowigzek
ponoszenia ci¢zaroOw 1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow, w zakresie zakre§lonym
przepisami prawa. W doktrynie prawa podatkowego podnoszono, ze podatku nie mozna

nalozy¢ bez ustawowego okreslenia przynajmniej: przedmiotu, podmiotu, podstawy

307Zob. szerzej R. Szumlakowski, Kontrola podatkowa w trybie zwyklym, a ogélne zasady postgpowania
podatkowego, www.bibliotekacyfrowa.pl. (dostgp: 08.07.2021r.).

398 H.Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wykiadni operatywnej prawa podatkowego, LEX Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 52.
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opodatkowania czy stawki podatkowej>®.

Te postulaty maja swoje odzwierciedlenie w
Konstytucji RP, w ktérej ustanowiono zasade nullum tributum sine lege, czyli wymog
wylacznosdcei wladzy ustawodawczej w nakladaniu podatkéw i innych danin publicznych?!?.
Ta zasada stanowi gwarancj¢ ustawowego charakteru podatku, a takze wptywa na sposob
wykladni przepisdw prawa podatkowego?®!'!. Z brzmienia tego przepisu wynikajg dwa wymogi
naktadania podatkow zgodnie z Konstytucjg RP. Pierwszy z nich wymog co do formy ustawy
podatkowej, drugi natomiast to wymog co do tresci ustawy podatkowej, a dokladniej

elementow konstrukcji podatku, tj. podmiot, przedmiot, wysoko$¢, zasady przyznawania ulg i

umorzen, a takze kategorie podmiotow zwolnionych okres$lane w ustawie?!2.

Analize pojecia wladztwa daninowego nalezy poprzedzi¢ objasnieniem podstawowych
kategorii pojeciowych, takich jak: wladza, wladza panstwowa, suwerenno$¢ oraz wladztwo.
Nie mozna utozsamia¢ poj¢cia wiadztwo z terminem wiadza, cho¢ niewatpliwie wladztwo
miesci si¢ w zakresie znaczeniowym samej wladzy, poprzez ktérg charakteryzuje si¢ panstwo.
Wiadza jest pojeciem szerszym od wladztwa. Obejmuje bowiem, oprdcz mozliwosci
dokonywania zabezpieczonych przymusem panstwowym dzialan wiladczych (wtadztwo),

takze okre$lenie aparatu wiadzy, czyli organdéw panstwa’!3.

Panstwo jest organizacja, ktorg charakteryzuje sig, niezaleznie od koncepcji, poprzez
przymiot wiladzy. Znaczenie podmiotowe pojecia "wladza" eksponuje podmiot,
ktéremu przypisuje si¢ rol¢ zwierzchnig w okreslonym uktadzie stosunkéw spotecznych oraz
moc narzucania innym podmiotom okre$lonego sposobu zachowania!'4. Na pojecie "wladza
panstwowa" skladaja si¢ relacje dwojakiego rodzaju. Z jednej strony Nardd panuje nad
organami panstwa w relacji suweren - wladza publiczna i jednocze$nie podlega jej w ukladzie
organ panstwa - obywatel. Wladza panstwowa przejawia si¢ w dzialaniach wladczych jej
organdbw poprzez podejmowanie rdéznego rodzaju decyzji. Akty te charakteryzuje

sformalizowany tryb ich podejmowania, zmiana w sposéb jednostronny sytuacji prawnej

39Podaje za: H. Dzwonkowski, Elementy konstrukcyjne podatku w swietle art. 217 Konstytucji, Glosa 1999,
nr6,s. 1.

310Z0b. A. Marianski, op.cit. s. 61.

A, Gomulowicz, Podatnik a panstwo (w:) Procedury podatkowe - gwarancje procesowe czy instrument
fiskalny?, Biblioteka Monitora Podatkowego, Warszawa 2005, s. 70 i n.

312 A. Marianski, op.cit. s. 62.

3BA. Biefn-Kacala, Zasada wiadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997r. , Dom Organizatora TNOiK, Torun
2005 1., s. 24.

314 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 206.
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adresatow oraz przymiot mocy powszechnie obowigzujacej, a takze moznos¢ zastosowania

przymusu panstwowego w celu ich wykonania®!>.

Wtladza panstwowa wyrdzniana jest sposrod innych jej rodzajow w spoteczenstwie na
podstawie przymiotu suwerennosci. Suwerenna wladza wykonywana na danym terytorium

utozsamiana jest z pafstwem?!6.

Suwerenne panstwo, dysponujace mozliwoscia podejmowania dziatan wiladczych
w zakresie stosunkoéw wilasnosciowych wszystkich znajdujacych si¢ pod jego wiladza
podmiotdéw, uprawnione jest do czerpania dochodow we wszelakich formach i z wszelakich

tytutow3!

. Ta mozliwos¢ czerpania dochodow, wykonywania zadan i prowadzenia okres$lonej
polityki przez panstwo oraz utrzymywania aparatu panstwowego, okreslana jest mianem
wladztwa dochodowego®!8. Jest to pojecie szerokie, na ktore sktada si¢ wiele elementow,
jak np. wladztwo daninowe i wchodzace w jego sktad wltadztwo podatkowe oraz mozliwos¢
czerpania dochoddw z racji osigganych przez panstwo innych celéw. Pojeciem najszerszym
w tej dziedzinie jest wladztwo finansowe panstwa, rozumiane jako mozliwo$¢ normowania
finansow publicznych (czyli zasadniczo zagadnien okreslonych w rozdziale X Konstytucji
RP)31.

Panstwo dziatajace na plaszczyznie finansowej okreslane jest mianem fiscus. Zakres
wladztwa daninowego panstwa zostal wyznaczony w przepisach Konstytucji RP.
Konstytucja RP po raz pierwszy do katalogu zasad konstytucyjnych wprowadzita zasade
wladztwa daninowego. Na tres¢ tej zasady, stosownie do brzmienia art. 84, art. 168 i art. 217
i kontekstu art. 2 Konstytucji RP, sktada si¢ stwierdzenie, ze naktadanie podatkéw i innych
danin publicznych nastepuje w drodze ustawy>?’. Kompetencja ustawodawcy w tym zakresie
obejmuje okreslenie istotnych elementéw wprowadzonej daniny publicznej, czyli podmiotow,
przedmiotow opodatkowania, stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg

1 umorzen oraz kategorii podmiotoéw zwolnionych od podatkow.

315 7 Pulka, Pojecie wladzy parstwowej w prawodawstwie PRL, Wroctaw 1993, s. 77-95.

316 A, Bien-Kacala, op.cit. s. 26.

3R, Mastalski, Prawo podatkowe, C.H.Beck, Warszawa 2009, s. 10.

318W. Miemiec (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., J. Bo¢ (red.),
Wroctaw 1998, s. 266.

3R Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju finanséw publicznych a pozycja ustrojowa parlamentu i rzqdu
w zakresie gospodarki finansowej panstwa, (w:) Studia Turidica Lublinensia, tom I, Lublin 2003, s. 46.

320M. Kalinowski, Granice legalnosci unikania opodatkowania w polskim systemie podatkowym, Torun 2001,
s. 50-51.
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Z zasady tej wynika legitymacja dla dziatan pafnstwa, w wyniku ktérych nastgpuje
obcigzenie okreslonych podmiotéw daninami (w tym podatkami), umozliwiajacymi realizacje
zadan publicznych. Naktadanie danin (podatkéw) jest wigc na gruncie Konstytucji
uprawnione i nie moze by¢ traktowane jako pozbawienie wiasnosci, a ustawodawca ma
wtym duza swobode. Jednakze swoboda ustawodawcy nie jest absolutna i nie moze
przeksztatcaé sie w dowolnos¢. Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztattowania tresci ustaw
podatkowych ograniczona jest obowigzkiem przestrzegania regul dotyczacych wymogow
drogi ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wymogu szczegolnej
dbalosci legislacyjnej podczas stanowienia przepisow prawnych, aby umozliwiaty one
konstruowanie precyzyjnych norm podatkowych. Swoboda ta jest, oczywiscie, ograniczona
réwniez nakazem respektowania vacatio legis i zakazem nadawania mocy wstecznej oraz

dokonywania zmian w trakcie roku podatkowego®?!.

Konstytucja naktada na kazdego obowigzek ponoszenia cigzarow 1 $wiadczen
publicznych, w tym podatkdéw, okreslonych w ustawie. Konstytucja RP w duzej mierze
ogranicza mozliwo$¢ petnej ochrony praw majatkowych, o ktorych mowa w art. 64 ust. 2
Konstytucji RP, w odniesieniu do prawa daninowego’?. Z art. 64 ust. 2 Konstytucji wynika
prawo do réwnej dla wszystkich ochrony praw majatkowych, ktore ma charakter
konstytucyjnego prawa podmiotowego. Jednakze w zakresie prawa daninowego ustawodawca
nie tylko korzysta, po spetnieniu warunkow formalnych, z wigkszej swobody regulacyjnej, ale
przede wszystkim Konstytucja naklada na kazdego obowigzek ponoszenia cigzarow
i $wiadczen publicznych, w tym podatkow okreslonych w ustawie (art. 84 Konstytucji).
Tym samym ustrojodawca w znaczacej mierze ogranicza mozliwo$¢ pelnej ochrony praw
majatkowych, o ktérych mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w odniesieniu do prawa
daninowego, a wigc obowigzku ponoszenia przez kazdego ustawowo okreslonych ciezarow

i $wiadczen publicznych32.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny??4, ingerencja w sfere praw wlasnoéci nalezy

325

do zasadniczej tresci podatku. W innym wyroku’* stwierdzil, Ze ci¢zary publiczne w postaci

321proces prawotworczy w S$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym; Trybunat Konstytucyjny
Wydawnictwa, Warszawa 2015, s. 120, http://www.trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje (dostep:07.08.2022
r.).

322Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 lipca 2009 r.,SK 49/06; www.isap.sejm.gov.pl (dostep:10.08.2021
r.).

323 Postanowienie TK z 18 listopada 2008 r. SK 23/06; www.otk.trybunal.gov.pl (dostep: 17.08.2022 r.).

324 Wyrok TK z 14 wrzeénia 2001 r. SK 11/00; www.isap.sejm.gov.pl (dostep: 17.08.2022 r.).
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prawidtowo stanowionych podatkéw nie moga by¢ uznane za niekonstytucyjna ingerencje
w sfer¢ wilasnosci 1 innych praw majatkowych. Przyjecie tezy, ze kazde ograniczenie
majatkowe przez nalozenie podatku lub innej daniny publicznej zawsze jest
niedopuszczalnym ograniczeniem wlasnosci, prowadziloby do fatszywego wniosku, ze kazda
niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela jest ograniczeniem jego wiasno$ci®26.
Tak daleko idaca ochrona prawa wiasno$ci i innych praw majatkowych nie znajduje

uzasadnienia w $wietle przepiséw Konstytucji’?’.

Granicg ingerencji podatkowej jest istota prawa wlasnosci. Naruszenie istoty tego
prawa nastgpiloby wowczas, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych
uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego prawa i uniemozliwiloby realizowanie przez to

prawo funkcji, jaka ono ma spetnia¢ w porzadku prawnym.

Przepisy regulujace problematyke danin publicznych musza by¢ jednak zgodne
z catoksztaltem obowigzujacych norm i zasad konstytucyjnych. Nie moga one prowadzi¢ do
naruszenia warto$ci objetych ochrong konstytucyjng. Tym samym, dziatania organow

podatkowych musza mie¢ oparcie w obowigzujacych je standardach konstytucyjnych.

Daleko idace uprawnienia ustawodawcy do ksztaltowania materialnych tre§ci prawa
podatkowego s3 w swoisty sposdb réwnowazone z konieczno$cig respektowania przez
ustawodawce warunkéw formalnych, wynikajacych z art. 2, 84 i 217 Konstytucji RP.
Warto zwrdci¢ uwage, ze art. 84 1 art. 217 Konstytucji RP stanowig samodzielng podstawe
ograniczania prawa wlasno$ci 1 praw majatkowych przez regulacje daninowe. Nie znaczy to
jednak, ze przepisy dotyczace obowigzkow daninowych jednostki wobec panstwa mozna
traktowa¢ jako funkcjonujace bez zwiazku z konstytucyjnymi przepisami o wolnosci
iprawach cztowieka i1 obywatela, catkowicie niezaleznie od ich tresci. Te regulacje
konstytucyjne petlniag podwdjng funkcje. Pierwsza z nich oceniana jest z perspektywy
obowigzkoéw jednostki, ktore przewiduja powinno$¢ ponoszenia cig¢zaréw 1 $wiadczen
publicznych, w tym podatkéw. Druga, z perspektywy praw i wolnosci jednostki, przewiduje
mozliwo$¢ ograniczania tych praw i1 wolno$ci wylaczajac w tym zakresie gwarancje
wynikajace z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Jednak art. 84 1 art. 217 ustawy

zasadniczej s3 przepisami wspotksztattujacymi tres¢ konstytucyjnych praw i wolnosci, a

325 Wyrok TK z 30 listopada 2004 r. SK 31/04; www.isap.sejm.gov.pl (dostep: 17.08.2022 r.).
326 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r. SK 17/00; www.isap.sejm.gov.pl (dostep: 17.08.2022 1.).
327 Wyrok TK z 11 grudnia 2001 r. SK 16/00; www.isap.sejm.gov.pl (dostep: 17.08.2022 r.).
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mianowicie okre$lajacymi warunki na jakich rozwazane prawa i1 wolnosci moga by¢
ograniczone przez przepisy daninowe, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze stanowig one w

tym zakresie wzorce kontroli konstytucyjnosci prawa328,

Konstytucja RP nie zawiera zadnych postanowien dotyczacych wielkosci naktadanych
obowigzkow daninowych. Nie znaczy to jednak, ze w tym zakresie ustawodawcy przystuguje
calkowita swoboda. Musi on bowiem respektowaé rowniez wszelkie zasady i warto$ci
wyrazone w ustawie zasadniczej. Wielko$¢ obcigzen daninowych, w tym podatkowych,
ogranicza zasade proporcjonalnosci, wywodzong z art. 2 Konstytucji RP, w zwiagzku z ktéra
mozliwe jest postawienie zarzutu nadmiernego fiskalizmu, a posrednio réwniez zasada

sprawiedliwosci spotecznej i rownosci’?.

Swoboda ustawodawcy w ksztalttowaniu materialnych tresci prawa podatkowego jest
roéwnowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obowigzku poszanowania proceduralnych
aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczegdlno$ci zasad poprawnej
legislacji. Zasady te wymagaja m.in. by ustawodawca precyzyjnie wyjasnit, jakie znaczenie
nadal pojeciu, ktorym si¢ postuguje®*°. Pafistwo powinno przestrzega¢ zasady "podatkowego"
wkraczania w gospodarke w takim zakresie, jaki jest niezbedny dla finansowania wspolnych
potrzeb oraz w takich granicach, jakie wyznacza ekonomiczna zdolno$¢ do $wiadczenia
podatkowego. Racjonalny ustawodawca nie moze w szczegdlnosci tworzy¢ przepisoOw
sprzecznych z uksztaltowanym systemem prawnym, naruszajacym istot¢ danej instytucji

prawnej®3!,

5. Zasada proporcjonalnosci

Podstawowa funkcja konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w demokratycznym
panstwie prawnym jest funkcja ochronna. Prawa powinny gwarantowac jednostce ochrong
przed nadmierng ingerencja ze strony panstwa, a tym samym organéw podatkowych.

Wyznaczenie granicy dopuszczalnej ingerencji odbywa si¢ m.in. w oparciu o zasade

33Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym; Trybunat Konstytucyjny
Wydawnictwa, Warszawa 2015, s. 120, http://www.trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje (dostep:07.08.2022
r.).

3PWyrok TK z 18 lipca 2013 1., sygn. 18/09; www.isap.sejm.gov.pl (dostep:10.08.2022 1.).

30Wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02; www.isap.sejm.gov.pl (dostep:10.08.2022 r.).

3Wyrok TK z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06; www.isap.sejm.gov.pl (dostep:10.08.2022 r.)
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proporcjonalno$ci. Zasada ta ma charakter formalny. Nie okre$la ona takich rodzajow
dzialania organow panstwa, ktore sg niedopuszczalne. Wskazuje na metode ustalania granic
dopuszczalnej ingerencji w sfere praw cztowieka (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) oraz w sferg

prawnie chronionych interesow podmiotow.

Zasada ta jest wigze si¢ z zalozeniem racjonalnego dzialania prawodawcy
stanowigcego punkt odniesienia przy ocenie zgodnosci kwestionowanych przepisow z
Konstytucja RP. Stawiajac sobie cel prawodawca nie ograniczyt si¢ jedynie do wskazania
pozadanego stanu faktycznego. Wymaga odwolania si¢ do sytemu warto§ci wyrazonego w
Konstytucji RP, ktéry prawodawca ma chroni¢. Dlatego tez wybiera cele, ktdre najpetniej
realizujag wyrazony w Konstytucji system warto$ci, a potem dobiera $rodki shuzace do
realizacji tego celu. ,,Za $rodki najbardziej adekwatne uznaé nalezy te, ktore sg skuteczne w
realizacji pozadanego stanu faktycznego oraz takie, ktore sa zgodne z przyjetym systemem
warto$ci”?32, Zasada proporcjonalnos$ci szczegdlnie ktadzie nacisk na adekwatno$¢ celu oraz

srodka uzytego do jego osiagnigcia.

Jak wynika z Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
praw 1 wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy sa
niezbedne w demokratycznym panstwie dla realizacji okreslonych wartosci. TK badajac, czy
dane ograniczenie konstytucyjnych praw i wolno$ci miesci si¢ w zasadzie proporcjonalnosci,
poszukiwal odpowiedzi na pytania tj.: czy to ograniczenie moze doprowadzi¢ do
zamierzonych skutkow, czy jest niezbgdne dla ochrony interesu publicznego, a takze czy
efekty tego ograniczenia pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow nalozonych na

obywateli3?3.

Zasada proporcjonalno$ci pozostaje w immanentnej wi¢zi z nakazem ingerencji
w sfere praw i1 wolnosci konstytucyjnych jednostki. Proporcjonalno$¢ jest przez Trybunat
Konstytucyjny rozumiana jako suma trzech zasad sktadowych: zasady przydatnosci,
zasady koniecznosci oraz zasady proporcjonalnosci semsu stricto, tzn. zakazu nadmiernej

ingerencji*3*.

332Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym; Trybunat Konstytucyjny
Wydawnictwa, Warszawa 2015, s.149, http://www.trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje (dostep:07.08.2022
r.).

33Z0b. Wyrok TK z 15 maja 2012 r., P 11/10. www.isap.sejm.gov.pl. (dostep:10.08.2022 r.).

34Wyrok TK z 11 kwietnia 2000 r., K 15/98. www.isap.sejm.gov.pl (dostep:10.08.2022 r.).
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Zasada proporcjonalnosci wymaga od administracji podatkowej rozwazenia
rzeczywistej potrzeby ingerencji w danym stanie faktycznym w zakresie prawa badZ wolnos$ci
jednostki 1 zastosowania takich $rodkow prawnych, ktore beda skuteczne i niezbedne.
nIngerencja w sfer¢ statusu jednostki musi wigc pozostawaé w racjonalnej i odpowiedniej
proporcji do celow, ktorych ochrona uzasadnia kazde ograniczenie”. Cele publiczne mieszcza
si¢ w zakresie tresciowym pojecia interesu publicznego i sg zadaniami wtadzy publicznej.
Niewatpliwie znajduje to umocowanie w art. 1 Konstytucji RP, wskazujacym na to,

ze Rzeczpospolita jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli**.

Konstytucyjne regulacje opodatkowania powinny broni¢ si¢ przed samowola wiadzy
w ustalaniu obowigzkéw podatkowych i samowolg administracji panstwowej w realizacji
obowigzkoéw podatkowych®3®. Regulacje podatkowe muszg odpowiadaé tgcznie wszystkim
szczegblnym wymaganiom ustanowionym w Konstytucji RP. To oznacza obowigzek
przestrzegania legalno$ci prawodawstwa podatkowego. Samowole podatkowa mozna oceni¢
w dwoch wymiarach. Pierwszy odnosi si¢ do stanowienia prawa podatkowego, a drugi do

337 'W zakresie stanowienia prawa podatkowego polega przede wszystkim na

jego stosowania
nieposzanowaniu regut przyzwoitej legislacji oraz na naruszeniu materialnych granic

opodatkowania.

Prawo podatkowe jest czeSciga systemu prawa publicznego. Skoro zasady
konstytucyjne sa fundamentem dla stosowania tresci obowigzkow podatkowych,
to jednoczesnie muszg by¢ fundamentem stosowania prawa, a potem i jego wykonywania.
Oznacza to, ze wykladnia przepisoéw prawa podatkowego moze i powinna odwolywac si¢ do
wszystkich mozliwych do uwzglednienia zasad konstytucyjnych. ,,W prawie publicznym
interes panstwa wysuwany jest zawsze na plan pierwszy i dominuje nad interesem jednostki”.
Stwarza to konieczno$¢ zapewnienia skutecznych gwarancji prawnej ochrony intereséw

podatnika rowniez na plaszczyznie stosowania prawa podatkowego?3%.

Zasada proporcjonalnosci ma na celu ochrong praw podatnika (kontrolowanego)

1 wigze si¢ z zakazem nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolnos$ci jednostki (podatnika).

335Wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01. www.isap.sejm.gov.pl (dostep:10.08.2022 r.).

336]. Oniszczuk, op.cit. s.95.

33T Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wladztwa finansowego - samowola finansowa (samowola
podatkowa), restrykcje finansowe - zagadnienia pojeciowe, (w:) Konstytucja, ustrdj system finansowy. Ksigga
pamiatkowa ku czci prof. Natalii Gajl, (red.) T. Dgbowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa: Trybunat
Konstytucyjny, 1999, s. 357

38 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Lexis Nexis, Warszawa 2011, s.86.
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Zobowiazuje ona organy podatkowe do podejmowania tylko takich dzialan wkraczajacych
w sfere praw podatnika, ktore zarazem sg niezbedne do realizacji tego celu. Panstwo powinno
korzysta¢ z przystugujacego mu wladztwa w sposob zapewniajacy nie tylko realizacje celow,
ktére sobie postawito, ale i z poszanowaniem interesoOw jednostek ponoszacych ci¢zary jego
funkcjonowania (podatnikow). Nie mozna zapomnie¢, ze panstwo nie istnieje "samo dla
siebie" - zostalo ono powolane z pierwotnej woli poszczegdlnych czlonkéw danej wspolnoty
i dlatego ,,potrzeby wspolnoty powinny by¢ postrzegane réwniez przez pryzmat potrzeb

jednostek ja tworzgcych™3*.

Wsrod cigzarow 1 $wiadezen publicznych podatki odgrywaja najistotniejsza rolg,
dlatego tez podatkom poswigcono regulacje¢ konstytucyjng. Przepis art. 84 Konstytucji RP
umiejscowiony jest posrod przepisow okreslajacych inne obowiagzki cztowieka, zaréwno
osobiste, jak i majatkowe. Obowigzek wynikajacy z art. 84 Konstytucji RP to obowiazek
utrzymywania Rzeczypospolitej, a wigc obowigzek jej mozliwosci suwerennego

funkcjonowania i wypelnienia zadan dla dobra wspdlnego4.

6. Zasada praworzadnosci

Istotne znaczenie dla sytuacji podatnika podczas kontroli podatkowej ma zasada
legalizmu w ramach demokratycznego panstwa prawnego, ktora ksztaltuje granice ingerencji

organu administracji podatkowej w prywatng sfer¢ zycia podatnika.

Sformulowanie nakazu dzialania na podstawie i w granicach prawa stanowito cezurg
przeksztalcenia monarchii absolutnej w monarchi¢ konstytucyjng. Uznanie, Ze prawem jest
przede wszystkim ustawa, bylo z kolei podstawa nadania monarchii konstytucyjnej charakteru
panstwa demokratycznego. Wreszcie przyjecie, ze dziatanie na podstawie prawa oznacza
réwniez wymog dziatania na podstawie Konstytucji, RP stato si¢ podstawa funkcjonowania

wspotczesnego pafistwa demokratycznego4!.

Zasada legalizmu uregulowana jest w art. 7 Konstytucji RP zgodnie z ktorego

brzmieniem: "Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa". Z kolei

3¥A. Leszezynska, Prawa podatnika i jej ochrona, (w:) B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria,
instytucje, funkcjonowanie, Torun 2009, s. 515.

30T, Debowska-Romanowska, (w:) Konstytucja RP, Tom I, Komentarz art. 1-86, (red:) M. Safjan, L. Bosek,
Wydawnictwo Beck, Warszawa 2016 r., s. 1879.

341p, Tuleja, (w:) M. Safjan, L. Bosek Konstytucja RP, Tom 1. Komentarz. Art. 1-86. Wydawnictwo C.H. Beck
2016, s. 302.
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z tego przepisu wynikaja dwie kolejne zasady: zasada praworzadno$ci wymagajaca
przestrzeganie prawa oraz zasada legalizmu wymagajaca dzialanie na podstawie prawa’#?, Z
tre$ci art. 7 Konstytucji RP wynika obowigzek okreslenia przez akty prawa powszechnie
obowigzujacego m. in. kompetencji do dziatania oraz zakaz domniemywania takich
kompetencji czy zakaz dowolnego ich wykonywania. Znajduje to odzwierciedlenie w
orzecznictwie TK bowiem "stosownie do art. 7 Konstytucji RP organy witadzy publicznej
dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to, ze kompetencje organow wiadzy
publicznej powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa (...) a w
razie watpliwosci interpretacyjnych - kompetencji organéw wiadzy publicznej nie mozna
domniemywac¢. Zasady te odnoszg si¢ w szczegdlnosci do kompetencji organéw administracji

publicznej prowadzacych postgpowania w sprawach podatkowych"*3.

Z podatkowego punktu widzenia zasada praworzadnos$ci jest nie tylko wymogiem
dotyczacym postepowania podatkowego wyrazonym w Ordynacji podatkowej, ale przede
wszystkim jest pryncypium konstytucyjnym, w mys$l ktérego kazdy akt wiadczej ingerencji
organu administracji podatkowej winien mie¢ swoje oparcie w przepisach prawa
pozytywnego®**. Zasada ta korzysta z pierwszefistwa przed innymi zasadami tej samej rangi.
Bedzie tak przyktadowo w sytuacji, gdy stan faktyczny danej sprawy usytuuje ktéra$ z tych

zasad w opozycji do zasady legalnosci, ta ostatnia powinna mie¢ pierwszenstwo**.

Zasada praworzadno$ci uregulowana jest takze w Ordynacji podatkowej 1 jest zasada
szczegolnie wazng dla procedur podatkowych. Ma ona pierwszenstwo wzgledem pozostatych
przepisow o postepowaniu podatkowym. Artykut 120 o.p. nie powiela $cisle normy
konstytucyjnej, poniewaz stanowi on, ze organy podatkowe dzialaja na podstawie przepisu
prawa. Poprzez dziatanie na podstawie prawa nalezy rozumie¢ dzialanie w granicach
prawa’#, ktore wyznaczajg zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego, tj. Konstytucja RP,
ustawy 1 ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe. Z zasady tej wynika rowniez konieczno$¢
przestrzegania przez organy podatkowe hierarchii zrodet prawa uregulowanej w Konstytucji

RP.

32M. Maternak, (w:) B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Torun 2002, s. 419.

343 Wyrok TK z 14 czerwca 2006 r. , K 53/05, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 660.

3%Por. B. Brzezinski, A. Olesifiska, Prawo podatkowe. Czesé szczegétowa, Torun : Towarzystwo Naukowe
Organizacji i Kierownictwa. Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci "Dom Organizatora” 2001, s. 144-145.

3%5J, Zimmermann, glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., IIl ARN 40/92, PiP 1993, z. 8.

346B, Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 486.
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Z obowigzujacego w Konstytucji RP systemu zrddel prawa wywodzi si¢ pojecie
prawa. Dziata¢ na podstawie przepisow prawa znaczy wymierza¢ podatki na podstawie

obowigzkdéw nalozonych przez ustawodawce®*.

Bowiem kazdy akt witadczej ingerencji
panstwa w sfer¢ prawng obywatela musi by¢ oparty na konkretnym przepisie prawa. Jest
konsekwencja zasady praworzadnosci. Jezeli podatek nie zostal uregulowany w przepisach

ustawy to nie jest mozliwe rozstrzygniecie naktadajace na podatnika okre$lony podatek®*®,

Zasada ta dziatania oznacza roéwniez ograniczanie uprawnien organéw podatkowych
bowiem nie maja one prawa do oceny racjonalno$ci dziatan konkretnego podatnika z punktu
widzenia zasad ekonomii**’. Jednak zasada ta nie jest adresowana wyltgcznie do organdow
podatkowych. Jezeli rozumie¢ bowiem procedury podatkowe szerzej, wychodzac poza
typowe postepowanie podatkowe rozpoczynajace si¢ wszczgciem postgpowania, to
nalezaloby zasade praworzadnosci skierowac¢ takze do podatnikéw. Oni takze stosujg prawo,

cho¢by przez dokonanie samowymiaru?>°.

Kazde dziatanie organu wtadzy publicznej, w tym réwniez organéw podatkowych bez
podstawy prawnej powinno by¢ oceniane w perspektywie naruszenia zasady legalizmu.
Naruszenie zasady praworzadnosci, jak i innej zasady postgpowania wywotuje takie samie

skutki, jak naruszenie normy "zwyktej"3>!.

Kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa czy postegpowanie podatkowe powinny
by¢ prowadzona zgodnie z zasada legalizmu, zwana zasadg praworzadno$ci polegajaca na
dzialaniu przez wlasciwy organ oraz obowigzek przestrzegania przepisOw prawa

materialnego, jak i procesowego.

Naczelnik urzedu skarbowego lub naczelnik urzgdu celno-skarbowego powinien
dziata¢ na podstawie przepiséw prawa, a w trakcie przeprowadzanych przez siebie czynno$ci
sta¢ na strazy praworzadnosci. Zasada ta wymaga, aby procedura zmierzajagca do wydania
okreslonego aktu ja konczacego byta z formalnego punktu widzenia poprawna i zgodna

z obowigzujacymi przepisami. Przyktadowo warto wskazaé, iz czynno$ci kontrolne dokonane

A, Gomulowicz, , Prawo powszechnie obowigzujgce jako podstawa decyzji podatkowej, M.Pod.1997, Nr 10,
s. 289.

3Wyrok WSA w Warszawie z 23 stycznia 2006 ., I SA/GL 1380/05, Legalis.

39Wyrok NSA z 3 listopada 1999 r. , II1 SA 7817/98, Legalis.

330por. H. Dzwonkowski,, op.cit. s. 708.

31Wyrok NSA z 11 wrzesnia 2000 r. I SA/Kr 559/99, niepubl.:"zasady ogdlne postepowania podatkowego sg
integralng cze$cia przepiséw regulujacych procedure podatkowa i sa dla organu podatkowego wigzace na rowni
z innymi przepisami tej procedury".
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przed dorgczeniem upowaznienia lub skutecznego wszczecia "na legitymacje", nie wywotuja
zadnych skutkéw prawnych, poniewaz przed nimi nie toczyla si¢ kontrola podatkowa czy
kontrola celno-skarbowa3>2, Istnieje zatem do$¢ cienka granica miedzy analizg ryzyka,
w ramach ktérej moga by¢ juz wykonywane pewne czynno$ci operacyjne, a samg kontrola,

ktorej moment rozpoczecia SciSle okreslajg przepisy prawa’>3.
7. Zasada rownosci

Idea réwnosci pojawita si¢ w starozytnej Grecji. Wymagata, aby rzeczy, ktore sa
podobne, byly traktowane podobnie, natomiast te, ktére nie sg podobne, byly traktowane
réznie. Idea rownosci znajdowata juz wowczas prawny wyraz w zasadzie réwnych praw

obywateli, stajgc sie podstawg wzorca atenskiej demokracji’>*

. Haslo réwno$ci wyrazone
zostalo réwniez we francuskiej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, ktora stanowita,

ze: Ludzie rodzg si¢ 1 pozostajg wolnymi i rbwnymi w prawach.

W polskim porzadku prawnym konstytucyjng zasad¢ réwnosci mozna wyprowadzié
zpreambuty do Konstytucji RP, ktéra stanowi, ze wszyscy sa rowni w prawach

1 w powinnosciach wobec dobra wspolnego - Polski.

Zasada rownosci jest jedng z wiodacych zasad catego porzadku prawnego RP.
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego uznaje zasad¢ réwnosci za zasade skladowa
demokratycznego panstwa prawnego®®>, bowiem art. 32 ust. 1 Konstytucji RP stanowi,
ze: "Wszyscy sa rowni wobec prawa. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne". Z tresci tego przepisu wyprowadza si¢ 0ogdlng norm¢ polegajaca na tym,
ze podmioty znajdujace si¢ podobnej sytuacji powinny by¢ traktowane w sposob podobny,
a podmioty znajdujace si¢ w sytuacji odmiennej w sposob odmienny. W art. 32 ust. 1
Konstytucji RP chodzi wigc o réwne traktowanie podmiotoéw znajdujacych si¢ w takiej samej

sytuacji prawnej>>¢.

352Wyrok WSA w Biatymstoku z 14.09.2016 r. I SA/Bk 294/16, LEX nr 2146860.

333D.Strzelec, M.Loboda, op.cit. s. 108.

354W. Borysiak, L. Bosek (w:) M. Safjan, L. Bosek Konstytucja RP, Tom I. Komentarz. Art. 1-86.
Wydawnictwo C.H. Beck 2016, s. 820.

355Wyrok TK z 15 marca 2005 r., K 9/04, OTK-A 2005, Nr 3, poz. 24.

336Uchwata SN z 16 marca 2000 r., I KZP 56/99, OSNKW 2000, Nr 3-4, poz. 19.
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Zasada rowno$ci zawarta jest rowniez w innych aktach prawnych, jak np.:

Traktat o Unii Europejskiej*>’

, ktory stanowi, ze ,,inspiracja do utworzenia Unii powodowana
byta kulturowym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, z ktérego wynikaja
powszechne wartosci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka, jak rowniez
wolno$¢, demokracja, réwno§¢ oraz panstwo prawne”. Kolejnym aktem prawnym,
gdzie mowa jest o zasadzie roéwnosci jako zakazie dyskryminacji jest Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci**®. W prawie unijnym zasada rownos$ci obok
zasady niedyskryminacji jest jednocze$nie celem, prawem jednostek, pozytywnym

obowigzkiem i kompetencja Unii Europejskiej oraz panstw cztonkowskich; nie obowigzuje

jednak na wszystkich jej obszarach?*.

Z literalnego brzmienia art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wynika nakaz réwnego
traktowania, ktory skierowany jest do wiladz publicznych. W orzecznictwie zauwaza sig,
ze przepis ten adresuje t¢ zasade zarowno do organdw stosujacych, jak i stanowigcych
prawo>%®, Zatem to one sg zobowigzane do takiego stanowienia i stosowania prawa, aby we
wszystkich dziedzinach regulowanych przez prawo zasada taka znajdowala zastosowanie,
a nastepnie byta przestrzegana. W doktrynie wskazuje si¢ poglad, ze pojecie "wiladz
publicznych" ma znaczenie uniwersalne 1 odnosi si¢ do wszelkich organow,
urzedow i instytucji, ktore wykonuja kompetencje wiladcze, badz wykonywanie tych
kompetencji przygotowujg lub organizujg*®'. Art. 32 ust. 1 Konstytucji RP wyraza
uniwersalny charakter zasady réwnosci, nakazujac jej przestrzeganie we wszystkich sferach
zycia, zarbwno w zyciu politycznym, spolecznym jak i gospodarczym, a takze okres$la granice
dopuszczalnych réznicowan podmiotow prawa’$?. Kazde odstepstwo od zasady rownego
traktowania powinno znajdowa¢ swoje uzasadnienie w odpowiedniej argumentacji natury

1363

konstytucyjnej’®’. W orzecznictwie zauwaza si¢, ze wszelkie odstgpstwa od nakazu rownego

traktowania podmiotéw podobnych "musza zawsze znajdowaé podstaw¢ w odpowiednio

357Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejska
(Dz. Urz. UE C 306z 17.12.2017, s. 1, z p6zn.zm.).

338K onwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r. (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.).

39A. Sledzinska-Simon, Zasada réownosci i zasada niedyskryminacji w prawie Unii Europejskiej, Studia BAS
2011, Nr 2 (26), s. 41-86.

360 Wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., OTK 2001, Nr 7, poz. 216.

3611, Garlicki, Artykut 32, (w:) L. Garlicki, Konstytucja, t. 3, s. 15.

362 Wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK 2001, Nr 7, poz. 216.

363W. Borysiak, L. Bosek (w:) M. Safjan, L. Bosek Konstytucja RP, Tom I. Komentarz. Art. 1-86. Wydawnictwo
C.H. Beck 2016, s. 840.
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przekonywujacych argumentach", ktéore powinny odwolywa¢ si¢ do aksjologii

konstytucyjnej®4.

Zasada réwnosci nabiera szczegdlnego znaczenia w prawie podatkowym.
Przede wszystkim dlatego, ze dotyczy sfery praw i wolnosci ekonomicznych, w szerszym
konteks$cie dotyczac sfer zycia spotecznego i gospodarczego®®®. Zasada rownosci podatkowej
powiagzana jest z zasada sprawiedliwosci podatkowej, poniewaz zaréwno réwnos¢,
jak sprawiedliwo$¢ opodatkowania wigze si¢ z formula opodatkowania (progresja czy

)36, Powszechno$¢  opodatkowania  (powszechno$§¢  ponoszenia — cigzaru

proporcja
podatkowego) jest jednym z elementéw sprawiedliwosci podatkowej, filarow, na ktorych
oparta jest zasada sprawiedliwo$ci, wyprowadzana z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, zawartej] w art. 2 Konstytucji RP. Drugim filarem, na ktéorym opiera si¢ zasada

sprawiedliwosci jest réwno$¢ opodatkowania.

Zasada roéwnosci majaca wyrazne odniesienie konstytucyjne, odnoszona jest do sfery
stanowienia prawa podatkowego oraz sfery jego stosowania. Mozna mowi¢ o rdwnosci wobec
prawa podatkowego, czyli jednakowym stosowaniu prawa podatkowego wobec wszystkich
adresatow normy podatkowej oraz o réwnosci w prawie podatkowym, czyli stanowieniu
takiego prawa podatkowego, ktére ani nie dyskryminuje, ani nie uprzywilejowuje adresatow
norm prawnopodatkowych®¢’. Z zasady tej wynika, aby stosowaé identyczne nastgpstwa
podatkowe w odniesieniu do takich samych zdarzen prawnopodatkowych. Co istotne nie
mozna dowolnie réznicowaé¢ podatnikoéw, bowiem w konstytucyjnej zasadzie réwnosci nie

miesci sie zakaz nieuzasadnionego rdznicowania podatnikow>%8,

Z orzecznictwa TK Konstytucyjny wynika, ze zasada réwnos$ci polega na tym, ze
wszyscy adresaci norm prawnych, ktérzy charakteryzuja si¢ dang cechg istotng powinni by¢
traktowani réwno. Natomiast réwne traktowanie powinno odbywac¢ si¢ wedlug jednakowej
miary, bez zadnych zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych®®.
Trybunat uznat dopuszczalno$¢ zrdznicowania sytuacji prawnej roéznych podmiotdéw,

albowiem nie kazde odstgpstwo musi jednoznacznie oznacza¢ naruszenia art. 32 Konstytucji

RP. W innym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze jezeli norma prawna traktuje

364 Wyrok TK z 3 wrzesnia 1996 1., K 10/96, OTK 1996, Nr 4, poz. 33.

3650bszerniej (w:) A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 127.
366A . Stysz, op.cit. s. 247.

367A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo..., s. 127.

38 1pidem, s. 127.

39Wyrok TK z 9 marca 1998 r., U 7/87, OTK 1988, Nr 1, poz. 1.
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odmiennie podmioty prawa posiadajace wspolng ceche, to mamy do czynienia z odstepstwem
od zasady rownosci’’®. Trybunat wskazal, Zze odmienno$¢ zasad opodatkowania oznacza
naruszenie art. 32 Konstytucji RP, ale tylko pod warunkiem, ze podmioty podlegajace
opodatkowaniu charakteryzuja si¢ ta samg cecha relewantng i jednocze$nie brak migdzy nimi
réznic uzasadniajacych odmienne traktowanie przez ustawodawce. Trybunat wskazujac
argumenty uzasadniajace odstepstwo od nakazu réwnego traktowania, odwotat si¢ do trzech

kryteridw: racjonalnos¢, proporcjonalnos¢, sprawiedliwo$¢ dokonywanych zrdéznicowan.

Zasada réwnosci wobec prawa ma donioste znaczenie w procesie wyktadni prawa
podatkowego 1 postuluje si¢, ze moze stuzy¢ uzupetnieniu luk w tym zakresie, aby zapewnic
realizacj¢®”!. Jest rowniez dyrektywa dla treSci ustawodawstwa podatkowego rozumiana nie
tylko jako réwno$¢ wobec prawa, ale i jako zakaz dyskryminacji w zyciu gospodarczym.
Powinna by¢ zatem rozumiana jako obowigzek ochrony zrédet opodatkowania i obowigzek

nienaruszalno$ci podstaw opodatkowania3’2.
8. Prawo do ochrony zycia prywatnego

Zrédet prywatnosci mozna poszukiwaé w roznego rodzaju przekazach czy
koncepcjach filozoficzno-prawnych. Jedni badacze wigza prywatno$¢ jako ceche
nierozerwalnie przypisang cztowiekowi, towarzyszaca mu zawsze, cho¢ nie zawsze
uswiadomiong, drudzy za§ poszukuja jej genezy w siedemnasto- i osiemnastowiecznych
rozwazaniach o prawie natury i wolnosci. Zwolennicy obozu pierwszego wskazuja,
ze pierwsze zrodto prywatnosci mozna juz odnalez¢ w Kodeksie Hammurabiego czy Biblii,

co negujg badacze, ktorych mozna byloby zaliczy¢ do drugiej grupy?”>.

Prywatno$¢ mozna definiowaé na wiele sposobéw. W ujeciu waskim to stan,
w ktorego ramach jednostka decyduje o zakresie i1 zasiggu informacji udostgpnianych
1 zakomunikowanych innych osobom. W ujeciu szerokim to stan, w ktorym jednostka

podejmuje decyzje dotyczace jej osoby bez ingerencji 0sob trzecich3’.

370Wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r. K 7/98, Dz. U. 1998, Nr 132, poz. 871.

371A . Marianski, op.cit. s. 79.

372R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Vademecum Doradcy Podatkowego, LEX/el. 2011.

373M. Jagielski, Konstytucjonalizacja ochrony prywatnosci (w:) R. Malajny (red.), Konstytucjonalizm a doktryny
polityczno-prawne. Najnowsze kierunku badan, Katowice 2008, s. 264,

374Ibidem s. 265.
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Jak wynika z treéci art. 47 Konstytucji RP kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia a takze prawo do decydowania o swoim
zyciu osobistym. Konstytucja RP w art. 49 zapewnia kazdemu wolno$¢ i ochrong tajemnicy
komunikowania si¢. Ograniczenie tej zasady moze nastgpi¢ jedynie w przypadkach
okreslonych w ustawie i w sposob w niej okre§lony (art. 47 i 49 Konstytucji RP). W
Konstytucji RPZ w art. 50 zagwarantowana zostata rOwniez nienaruszalno$¢ mieszkania, z
tym zastrzezeniem, ze jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposob w niej
okreslony moze nastgpi¢ przeszukanie mieszkanie, pomieszczenia czy pojazdu. Niezbednym
sktadnikiem chronionej sfery prywatnosci jest prawo do autonomii informacyjnej 37°, z
ktorego wynika prawo kazdego do zachowania w tajemnicy informacji dotyczacych jego
osoby, a takze wolno$¢ od arbitralnego gromadzenia informacji o jednostce przez wladze
publiczng (art. 51 Konstytucji RP)*7°,

Nalezy zauwazy¢, ze art. 47 Konstytucji RP ustanawia bardzo pojemng norme
konstytucyjng. Takie prawa takiej jak prawo do ochrony zycia prywatnego, rodzinnego, czci i
dobrego imienia nie byly wczesniej uregulowane w aktach rangi konstytucyjnej. Ochronie
podlegaty natomiast takie aspekty autonomii jednostki jak wolno$¢ osobista, wolnos¢
sumienia 1 religii, ochrona tajemnicy komunikowania si¢, ochrona nienaruszalno$ci
mieszkania, swoboda poruszania®’’. Z art. 1 Konstytucji PRL, zgodnie z ktorym
Rzeczypospolita jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajagcym zasady

sprawiedliwosci spotecznej wywodzona byta ochrona zycia prywatnego.

Wartosci, ktére leglty u podstaw art. 47 Konstytucji RP podlegaja rowniez ochronie na
gruncie  porzadkéw  prawnych  wigkszoSci  panstw  europejskich, oraz prawa
migdzynarodowego i1 prawa Unii Europejskiej. Poszukujac podstaw prawa do prywatnosci
w prawie miedzynarodowym nalezy wymieni¢ Powszechng Deklaracje Praw Cztowieka z 10
grudnia 1948 3. W deklaracji postanowiono, ze nie wolno ingerowa¢ samowolnie
w czyjekolwiek zycie prywatne, rodzinne, domowe, ani jego korespondencje, ani tez

uwlacza¢ jego honorowi lub dobremu imieniu.

315W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Zakamycze Krakow 1998, s. 48.

376Wyrok TK z 19 maja 1998 r. U 5/97, OTK 1998, Nr 4.

37M. Wild (w:) M. Safjan, L. Bosek Konstytucja RP, Tom I. Komentarz. Art. 1-86. Wydawnictwo C.H. Beck
2016, s. 1163.

378Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela, art. 17, strona internetowa Polskiego Komitetu ds.
UNESCO, http://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka.pdf
(dostep:16.08.2017 1.)
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Tak zakre$lone prawo do prywatno$ci stato si¢ inspiracja dla tworcow kolejnych
aktow prawa migdzynarodowego. Podstawowe znaczenie przy ksztattowaniu konstytucyjnego
rozumienia prywatnosci ma art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Obywatela.
Na jego mocy kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i posluguje sie
pojeciem prawa do "poszanowania" Zycia prywatnego i rodzinnego, nie ograniczajac si¢ do
zakazu ingerencji wladzy publicznej, a ponadto naklada na panstwo obowiazki pozytywne,
ktore czynig wskazane prawo skutecznym rowniez w relacjach horyzontalnych®”. Przepis ten
byt powolywany w pierwszym orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacym si¢ do
konstytucyjnego prawa do prywatnosci*®’. Bogate orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka pozwala wyodrebni¢ podstawowe elementy prawa do prywatnosci. W art. 8
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Obywatela postuzono si¢ bardzo ogdlng formuta
zakre$lajac jednoczes$nie az 4 aspekty prawa do prywatnosci. Stad tez wiele sytuacji
faktycznych mozna znalezé w zakresie zastosowania poszczegdlnych norm prawnych,
wywiedzionych z art. § EKPCz, bowiem jej aktywno$¢ na tym polu rozwingla si¢ juz na

przetomie lat 70-tych i 80-tych ubieglego wieku.

Zakres podmiotowy prawa do prywatnosci wyrazonego w art. 47 Konstytucji RP nie
budzi watpliwosci. Prawo to przyshuguje kazdemu. Z uzytego pojecia "kazdy" wynika,
ze dotyczy ono wszystkich osob fizycznych, a istota gwarancji wynikajaca z tresci przepisu

381 Zastanawia w tym miejscu mozliwo$¢ przypisania jednej

wigze si¢ z godnos$cia cztowieka
ze sfer tego prawa innemu podmiotowi niz osobom fizycznym. Nalezy zgodzi¢ si¢
zpogladem, Ze osoba fizyczna moze posiadaé zycie prywatne, rodzinne i cze$¢3®2,
lecz w przypadku dobrego imienia sprawa juz nie jest juz tak jednoznaczna. Problem ten
zostat rozwigzany na gruncie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Gwarancje art. 47
Konstytucji RP rozciggane sa rowniez na jednostki organizacyjne. Trybunat Konstytucyjny
oceniajac zgodnos¢ z Konstytucjg RP ingerencji w tajemnice¢ bankowa, przyznawal "kazdemu
podatnikowi prowadzacemu dzialalno§¢ gospodarcza" prawo do pewnej prywatnosci tej
dziatalno$ci, o ile nie ma ona na celu ukrycia dziatalnos$ci przestepczej lub uchylania si¢ od

okreslonych zobowigzaf publiczno-prawnych®®3. Pojecie podatnika odnosi si¢ nie tylko do

0sob fizycznych.

3PWyrok ETPC z 13 czerwca 1979 1. w spr. Marckx przeciwko Belgii, skarga Nr 6833/74, HUDOC.
380Wyrok TK z 24 czerwca 1997 r., K 21/96, OTK 1997, Nr 2, poz. 23.

3818, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 294,
382Tbidem, s. 294.

33Wyrok TK z 24 czerwca 1997 r. , K 21/96, OTK 1997, Nr 2, poz. 23.
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W orzecznictwie Sadu Najwyzszego mozna odnalez¢ stwierdzenie, ze dobre imie
stanowi dobro osobiste osoby prawnej chronione na podstawie art. 23 kodeksu cywilnego.
SN stwierdzil, ze "Do kregu dobr osobistych osoby prawnej wchodza dobra zwigzane z jej
identyfikacja (nazwa firmy) oraz dobre imi¢ (stawa, reputacja, autorytet) stanowigce

odpowiednik czci osoby fizycznej*34.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka omawiajac pojecie "domu" (mieszkania)
stwierdzit, ze "dziatalno$¢, ktora dotyczy zawodu lub prowadzenia interesdéw, moze rownie
dobrze by¢ prowadzona w prywatnej rezydencji, a dziatalno$¢, ktora nie jest z tym zwigzana,
moze réwnie dobrze by¢ prowadzona w biurze lub pomieszczeniach handlowych. Co wigcej
skoro podmiotem ochrony z art. 8 moga by¢ osoby prawne, to ochrona moze takze dotyczy¢

ich siedziby3%.

Prawo do ochrony prywatnosci sktada si¢ z kilku przepisow, ktore wskazuja czgsci
skladowe tego szeroko rozumianego prawa oraz okreslajag warunki, jakie nalezy spetnié, aby
jego ograniczenia mogly zosta¢ uznane jako legalne w demokratycznym panstwie prawa.
Rozwinigcie konstytucyjnego prawa do ochrony prywatnosci znajduje si¢ w przepisach
Ordynacji podatkowej dotyczacych obowigzku zachowania przez organy podatkowe

tajemnicy skarbowej®.

Obowigzek ujawnienia informacji dotyczacych osoby i majatku moze zosta¢ natozony
na podatnika, jednak w takim zakresie, jaki jest niezbedny w demokratycznym panstwie

prawa.

Z wielu przepisow prawa wynikaja ograniczenia prawa podatnika do ochrony
prywatnosci. To taka grupa przepisow, ktdre upowazniajg organy podatkowe i organy celno-
skarbowe do ingerencji w sfere prawnie chronionych interesoéw podatnika, a takze podmiotow
z nim powigzanych. Jak zauwazy¢ mozna ograniczenia te przybieraja glownie postaé
uprawnien. Wsrod takich uprawnien wymieni¢ mozna np. zadanie informacji dotyczacych
danej sprawy podatkowej, prawo organéw do wstepu i dokonania ogledzin czy przeszukanie
miejsc prowadzenia przez podatnika dziatalnos$ci gospodarczej. Prawo do ochrony

prywatno$ci gwarantowane jest przez S$ciSle okreSlone przestanki, ktére uzasadniaja

384Wyrok SN z 17 lipca 2008 r., I1 CSK 111/08, Legalis 133166.
385Wyrok ETPCz z 16 kwietnia 2002 r. w sprawie Set Colas Est and Others p. Francji, par. 41.
3868, Szczurek, op.cit. s. 83.
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pozyskiwanie 1 gromadzenie informacji, a takze wykorzystywanie tych informacji przez

organy podatkowe i organy celno-skarbowe3?’.

Przejawem prawa do prywatnosci jest art. 51 Konstytucji RP. Przepis ten dotyczacy
autonomii informacyjnej rozumiany jest jako przede wszystkim jako prawo do decydowania o
ujawnianiu informacji dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad
tymi informacjami. W tym zakresie artykut ten stanowi element prawa do prywatno$ci*®s.
Zgodnie z trescig przepisu 51 ust. 2 Konstytucji RP "Wtadze publiczne nie mogg pozyskiwac,
gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach, niz niezb¢dne w demokratycznym
panstwie prawnym". Przepis ten chroni t¢ samg wartos¢ konstytucyjng co art. 47 Konstytucji
RP. Jezeli jednak w sprawie znajdzie zastosowanie art. 51 Konstytucji RP, zbedne pozostanie
odwotanie sie do normy z art. 47 Konstytucji RP*°. Tre$¢ tego przepisu nakazuje przyjac,
ze podmiotami zobowigzanymi sg wylacznie organy wiadzy publicznej’®®. Art. 51 ust. 2
Konstytucji RP odnosi si¢ kilku czynno$ci podejmowanych przez organy witadzy publicznej,
tj. pozyskiwanie, gromadzenie i udostgpnianie informacji. Pozyskiwanie informacji przez
organy wladzy publicznej zaklada aktywnos$¢, w wyniku ktorej stan wiedzy organéw wiladzy
publicznej o jednostce ulega zwigkszeniu, a gromadzenie informacji obejmuje wszelkie
czynno$ci  zwigzane  z  administrowaniem  pozyskiwanymi  informacjami®®!.
Rozstrzygnigcie czy okre$lone informacje s3 niezbedne w rozumieniu art. 51 ust. 2
Konstytucji RP nastgpuje w drodze poréwnania kolidujacych interesow, w nawigzaniu do
konstrukcji wyksztatconej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z regulacjg art. 31 ust. 3
Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko iwyltacznie w ustawie oraz tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefistwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, badZ tez wolnos$ci 1 praw innych

0s0b>2,

Uprawnienia organow celno-skarbowych najdalej ingerujace w prawa i wolnosci
obywatelskie wigza si¢ z czynnosciami operacyjno-rozpoznawczymi przeprowadzanymi

przez funkcjonariuszy wyodrgbnionych komorek organizacyjnych w Ministerstwie Finansow

37Tbidem, s. 84.

388Wyrok SN z dnia 11 lutego 2015 ., I CSK 868/14, MoPrBank 2015, Nr 10, s. 8.

39Wyrok TK z dnia 22 lipca 2014 1. , K 25/13, OTK-A 2014, Nr 7, poz. 76.

390Wyrok TK z dnia 15 lipca 2009 1., K 64/07, OTK-A 2009, Nr 7, poz. 110.

¥IM. Wild (w:) M. Safjan, L. Bosek Konstytucja RP, Tom I. Komentarz. Art. 1-86. Wydawnictwo C.H. Beck
2016, s. 1228.

392Wyrok TK z dnia 17 czerwca 2008 r., K 8/04, OTK-A 2008, Nr 5, poz. 81.
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oraz stuzby celno-skarbowej. Czynnosci te obejmuja obserwacje¢, kontrole operacyjna,
przesytke niejawnie nadzorowang, zakup kontrolowany i tapéwke kontrolowang. Istotnym
novum s3 czynnosci operacyjno-rozpoznawcze w postaci zakupu kontrolowanego i tapowki
kontrolowanej, polegajace na dokonaniu w sposdb niejawny nabycia, zbycia lub przejecia
przedmiotdow pochodzacych z przestgpstwa ulegajacych przepadkowi, albo ktorych
wytwarzanie, posiadanie, przewozenie lub ktorymi obrét sg zabronione, a takze na przyjeciu

lub wreczeniu korzys$ci majatkowe;.

Wiele uprawnien kontrolujacych wynikajacych z ustawy o KAS wymaga analizy pod
katem ich zgodnosci ze standardami konstytucyjnymi wynikajacymi z Konstytucji takimi jak:
zasada demokratycznego pafstwa prawa, zasada rdwnosci, prawo do sadu czy
nienaruszalno$¢ mieszkania. Juz na etapie projektu ustawy o KAS, Rzecznik Praw
Obywatelskich wyrazit opini¢, Zze przepis dajacy prawo Szefowi KAS zlozenia wniosku do
sagdu o zgode¢ na przeprowadzenie kontroli operacyjnej jest niezgodny z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, poniewaz narusza on prawo sadu, ktory zdany bedzie wytacznie na materialy

selektywnie wybrane przez organ wnioskujgcy o zastosowanie kontroli operacyjnej*®>.

Analogiczne watpliwosci zostaly sformutowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w zakresie braku dorgczenia postanowienia sadu - po zakonczeniu kontroli operacyjnej
1 ustaniu zagrozenia dla prowadzonego postgpowania - osobie, wobec ktoérej kontrola byta
stosowana, co uniemozliwilo wniesienie zazalenia na postanowienie. Pozbawia to obywateli
mozliwosci  zweryfikowania  prawidlowosci  dzialania  organéw  podatkowych,

ingerujacych w prawa obywateli do prywatnos$ci oraz prawa do komunikowania si¢>%4,

W literaturze wskazuje si¢ na pozaprocesowy techniczny i taktyczny charakter
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, ktore zostalty wyksztalcone przez praktyke organéw
$cigania i1 sluzg profilaktycznej walce z przestgpczoscig. Stanowia one uzupetnienie procesu
karnego 1 moga by¢ podejmowane wylacznie przez organy uprawnione do ich realizacji.

Czynnosci takie spelniajg funkcje informacyjne, profilaktyczne i dowodowe**>

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze s3 z natury rzeczy niejawne (takze wobec

zainteresowanego). Daja one organom celno-skarbowym szeroki margines uznaniowosci,

33A. Halicki, Krajowa Administracjia Skarbowa - analiza projektu ustawy z dnia 17 lutego 2016 r.,
Monitor Prawa Celnego i Podatkowego, Nr 4 (249)/2016, s.141.

394Poglad ten podzielit Prokurator Generalny w pi$mie z dnia 12 lutego 2016 r., sygn. akt PG VIII TK 128/15.
33A. Posytek, Wartos¢ dowodowa czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, (w:) Prokuratura i Prawo 2011, nr 3.s.
23.
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przy ograniczonych gwarancjach dla praw osoby poddanej tym czynno$ciom, a takze
okrojonej kontroli zewngtrznej, w tym sadowej. Taki sposob dziatania organdéw celno-
skarbowych wydaje si¢ nieodzowny, a przejrzysto$¢ czynnosci operacyjnych powodowataby
ich nieskuteczno$¢. Jednakze dzialalno$¢ operacyjna organdw celno-skarbowych realizowana
w warunkach niejawno$ci pozostaje w naturalnym, nieusuwalnym konflikcie z niektorymi
prawami zasadniczymi kontrolowanego. W szczegdlnosci dotyczy¢ to moze prawa jednostki
do prywatnosci, konstytucyjnej wolnosci komunikowania si¢ i zwigzanej z tym ochrony
tajemnicy komunikowania si¢, ochrony autonomii informacyjnej, ktora okreslajg art. 49 i 51

Konstytucji RP.

Doswiadczenia wspotczesnych panstw demokratycznych wskazuja, ze wladza
wykonawcza odpowiedzialna za bezpieczenstwo i porzadek publiczny, w tym podlegle jej
podmioty prowadzace czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze, dysponuja  $Srodkami,
ktérych zastosowanie moze doprowadzi¢ do zniszczenia instytucji demokratycznych
i redukcji praw obywatelskich. Dzieje si¢ tak dlatego, ze poufnos¢ i brak zewngtrznej kontroli
moze doprowadzi¢ do nadmiernej autonomizacji czy subiektywizacji samego celu
dziatalno$ci operacyjnej oraz niezachowania nalezytej wstrzemigzliwo$ci przy wkraczaniu
w prawa i wolnoé$ci obywatelskie’*. Cecha niejawnosci kontroli operacyjnej czyni ja podatng
na naduzycia. Bezpieczefstwo publiczne wymaga zachowania proporcjonalnosci
dopuszczalnego wkroczenia w imi¢ ochrony bezpieczenstwa oraz sprawnego systemu
kontroli zachowania tej proporcjonalnosci w praktyce. W przeciwnym razie srodki ochrony
tego bezpieczenstwa w postaci legalnie dopuszczalnej dziatalnosci operacyjnej same w sobie
stwarzajg zagrozenie dla tych wolno$ci. Taka sytuacja bedzie miala miejsce wowczas,

gdy wprowadzane ograniczenia bedg nieproporcjonalne do ewentualnych zagrozen.

W Polsce czynno$ci operacyjne nie s3 w Konstytucji RP wyraznie wymieniane jako
dozwolone ograniczenie praw jednostki, jednak znajduja one konstytucyjne zakotwiczenie
w ramach sformutowanych w Konstytucji RP ograniczen, ktére przewidziane sa dla

ustawodawcy.

Przyjete w ustawie o KAS rozwigzania wydaja si¢ by¢ sprzeczne z konstytucyjna
zasadg praworzadno$ci, ktora wymaga, aby organy panstwa dzialaly w granicach prawa.

Organy celno-skarbowe nie bgdagc w petni skrgpowane przepisami kodeksu postgpowania

3L, Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek, Trzydziesci lat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2016 r. s. 520.
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karnego posiadaja petne uprawnienia organdéw $cigania, co ktdci si¢ z wymogami ptynacymi
z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasadg réwnosci, ktore wykluczaja mozliwos¢
obowigzywania réznych standardow ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci w zaleznosci

od tego, jaki organ panstwa prowadzi postepowanie®*’.

Podstawg ingerencji w prawa podatnika do ochrony prywatnosci stanowig rowniez te
przepisy Ordynacji podatkowej oraz ustawy o KAS, ktére zezwalaja organom podatkowym
na pozyskiwanie, gromadzenie i udost¢gpnianie informacji o podatniku i jego majatku,
sporzadzonych i dostarczonych tym organom z mocy prawa lub na ich zadanie, badz przez

samego podatnika, badz inne zobowigzane do tego podmioty.

Organy podatkowe majg wiele uprawnien do gromadzenia informacji o transakcjach
dokonywanych przez podatnikéw. Konieczno$¢ i zasadno$¢ gromadzenia tych informacji nie
budzi watpliwosci, gdyz informacje te warunkuja w duzej mierze mozliwo$¢ sprawowania
przez nie kontroli, co do prawidtowosci rozliczen podatkowych®*®. Duze zastrzezenia budzi
jednak nadanie Ministrowi Finansow uprawnien do regulowania problematyki informacji
w sposOb zasadzie nieograniczony oraz szeroki zakres ingerencji organoéw podatkowych
w sfere chroniong tajemnica bankowa®”®, ktore wywotujg zarzuty braku zgodnos$ci

z Konstytucjg RP oraz szeroki dostep do tajemnicy bankowej organéw podatkowych?,

Bardzo duzo informacji dostarcza organom podatkowym sam podatnik sktadajac
zeznania, deklaracje, ksiggi podatkowe. Informacje te jednak moga sie okazaé
niewystarczajace. Dlatego art. 82 § 1 o.p. okre$la zasady przekazywania informacji przez
banki i1 inne instytucje finansowe oraz Zaklad Ubezpieczen Spolecznych. Takie informacje
moga by¢ pozyskane przez organ podatkowy jedynie w sytuacji, gdy toczy si¢ okreslone
postepowanie (postgpowanie podatkowe lub kontrola podatkowa). Bez wszczynania
odpowiedniego postgpowania organ podatkowy nie moze zada¢ od podatnika badZz innej
osoby zlozenia wyjasnien, badz przedlozenia odpowiednich dokumentow. Ujawnienie
informacji jakimi dysponuja instytucje finansowe stanowi glgboka ingerencj¢ w prawo do
prywatnosci kontrolowanych. Przepisy Ordynacji podatkowej reguluja trzy grupy informacji

uzyskanych przez organy podatkowe od bankoéw i instytucji finansowych. Pierwsza grupe

397 Por. B. Szczurek, op.cit. s. 184.

398 R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, C.H. Beck Wroclaw 2002, s. 103.

399Tbidem, s. 105.

400M., Kosmider, Tajemnica skarbowa a informacje pochodzqce z bankéw i innych instytucji finansowych,
KPPod 2002, Nr 2, s 54.
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stanowig informacje o zatozonych 1 zlikwidowanych rachunkach bankowych zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Druga grupa to informacje o zdarzeniach
stanowigcych podstawe do skorzystania przez podatnika z ulg podatkowych, jezeli zostaty
one wykazane w zlozonej przez niego deklaracji. Trzecig grupg¢ informacji stanowia
informacje dotyczace strony postepowania podatkowego odnos$nie m.in. posiadanych

rachunkéw bankowych.

Jeszcze wigksze zastrzezenia wywoluja uprawnienia organdéw celno-skarbowych,
ktore mogg zbiera¢ i wykorzystywa¢ informacje - w tym dane osobowe od oséb prawnych,
jednostek organizacyjnych nie majacych osobowo$ci prawnej, oraz osob fizycznych
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza - o zdarzeniach majacych bezposredni wplyw na
powstanie lub wysoko§¢ zobowigzania podatkowego, czy naleznosci celnych,
oraz przetwarzaniu ich w rozumieniu ustawy o ochronie danych osobowych, a takze
wystepowanie do tych podmiotéw o udostepnienie dokumentéw zawierajacych informacje,

takze bez wiedzy i zgody osoby, ktorej dotycza.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego*”!, oceniajac konstytucyjnos¢ regulacji w tym
zakresie, trzeba wzig¢ pod uwage art. 84 Konstytucji RP, ktéry naktada na obywatela
obowigzek ponoszenia ci¢zaré6w is$wiadczen publicznych, w tym podatkow okreslonych
w ustawie. Egzekwowanie realizacji tego konstytucyjnego obowigzku obywateli jest
zadaniem urzedow skarbowych. Zdaniem TK ingerencja w sfere zycia prywatnego obywatela
jest zapewnienie organom podatkowym wgladu w ramach prowadzonego postgpowania do
rachunkow bankowych podatnika. Prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, a takze inne
prawa 1iwolnosci jednostki nie majg charakteru absolutnego oraz moga podlegaé
ograniczeniom, ktéore formutowane s3 wsposob czyniagcy zado$¢ wymaganiom
konstytucyjnym. Powyzsze oznacza, ze ograniczenie prawa lub wolno$ci moze nastapic,
jezeli przemawia za tym inna norma, zasada czy warto$¢ konstytucyjna. Jednak stopien tego
ograniczenia musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, temu, ktéremu to
ograniczenie ma stuzy¢. Poza przepisami Konstytucji RP odpowiadajg takze zasadom
wynikajacym zart. 8 ust. 2 Konwencji Europejskiej o Ochronie Praw Czlowieka

1 Podstawowych Wolnosci.

40lwyrok TK z 11 kwietnia 2000 r. K 15/98, OTK 2000, Nr 3, poz. 86.
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9. Nienaruszalno$¢ mieszkania

Istotne znaczenie z punktu widzenia niniejszej pracy ma czynno$¢ przeszukania, ktora
ma na celu ustalenie i zajecie rzeczy, korespondencji albo wykrycie i zatrzymanie osoby.
Przeszukanie wkracza w sfer¢ wolnosci 1 praw osobistych obywateli oraz nienaruszalnosci
mieszkania, ktory to standard wyrazony jest w art. 49 i 50 Konstytucji RP. W przypadku
przystapienia do przeszukania konieczne jest dopelnienie przez inspektora wymogow
o charakterze formalnym tj. podanie imienia i nazwiska oraz stanowiska shuzbowego,
okazania znaku identyfikacyjnego oraz legitymacji sluzbowej w taki sposob, aby istniata
mozliwo$¢ odczytania i zanotowania danych w nich zawartych, a takze podania podstawy
prawnej i przyczyng podjecia czynnosci stuzbowej. Ponadto inspektor musi okazaé osobie,
u ktorej ma nastgpi¢ przeszukanie dokument, na podstawie ktérego przystepuje do
przeszukania albo legitymacje stuzbowa i znak identyfikacyjny, oraz poinformowaé osobg,
u ktorej ma nastgpi¢ przeszukanie, o celu czynnosci, a takze o mozliwosci uzycia srodkow
przymusu bezposredniego w przypadku niepodporzadkowania si¢ wydanym poleceniom.
Obowigzkiem inspektora jest rowniez wezwanie osoby, u ktdrej ma nastapi¢ przeszukanie,
do wydania poszukiwanych przedmiotow oraz pouczenie o przystugujacym prawie do
obecno$ci w czasie przeszukania, lub wskazania osoby, ktéora ma by¢ obecna przy

przeszukaniu.

Takie czynno$ci jak przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moga
nastgpi¢, ale jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposdb w niej okreslony (art.
50 zdanie drugie Konstytucji RP). W art. 219 k.p.k przewidziane zostato odstepstwo od tej
zasady, poniewaz przepis ten dopuszcza mozliwos¢ dokonywania przeszukania pomieszczen
oraz innych miejsc i osob, jesli celem tej czynno$ci jest zatrzymanie, wykrycie czy
przymusowe doprowadzenie osoby podejrzanej oraz znalezienie rzeczy mogacych stanowié

dowod w sprawie czy rzeczy podlegajacych zajeciu.

Z uwagi na fakt, ze w mieszkaniu realizowane sg potrzeby socjalno-bytowe czlowieka
mieszkanie w zyciu czlowieka odgrywa bardzo istotng role. Wlasnie z uwagi na tak donioste
znaczenie objete zostalo ochrong prawng w Konstytucji RP. Jak czytamy w przepisach
Konstytucji RP "Zapewnia si¢ nienaruszalno$¢ mieszkania. Czynnosci takie jak przeszukanie
mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze nastapi¢ jedynie w przypadkach okre§lonych w

ustawie 1 w sposob w niej okreslony” (art. 50 Konstytucji RP).
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Jednak Konstytucja RP nie definiuje pojgcia nienaruszalno$ci mieszkania. Jak
podkresla si¢ w literaturze pod tym pojeciem rozumie si¢ "wzgledny zakaz przeszukania,
nieuprawnionego  wkraczania i przebywania"*’?>  bgdz  "wolno$¢  niezaktdconego
korzystania"®3, Z kolei w doktrynie prawa cywilnego zwraca si¢ natomiast uwage na to, ze
"naruszenie nietykalno$ci mieszkania nie wymaga fizycznego wtargnigcia do cudzego
mieszkania, z ktorym mamy do czynienia np. wrazie zainstalowania urzadzen

podstuchowych, ukrytych kamer, czy tez podgladactwa'4%4,

Nienaruszalno$¢ mieszkania jest $cisle powigzana z prawem do prywatnosci, a takze
nalezy do tradycyjnych wolnosci cztowieka*®. Przepis art. 47 Konstytucji RP stanowi "lex
generalis dla pozostatych norm konstytucyjnych, ktére dotycza prywatnosci i reguluja
niektore jej aspekty (art. 45, 48-52)"4%, Zycie prywatne odnosi si¢ bowiem nie tylko do Zycia

osobistego, ale takze do nienaruszalno$ci mieszkania.

Zakres przedmiotowy ochrony, o ktdrej stanowi art. 50 zdanie pierwsze Konstytucji
RP, obejmuje mieszkanie, natomiast zagwarantowana w zdaniu drugim tegoz ochrona przed

przeszukaniem obejmuje oprocz mieszkania takze inne pomieszczenia oraz pojazdy.

W literaturze istnial spér co do zakresu nienaruszalnosci mieszkania, o ktorej mowa
w art. 50 Konstytucji RP - czy nienaruszalno$¢ mieszkania rozciagga si¢ poza mieszkaniem na

inne pomieszczenia czy pojazdy*"’.

Z cala pewnoscig nalezy odr6zni¢ nienaruszalno$é
mieszkania od ochrony przed przeszukaniem (art. 50 zdanie drugie), ktéra przysluguje nie
tylko w stosunku do mieszkania, ale takze pomieszczenia lub  pojazdu.
Nienaruszalno$¢ mieszkania nie oznacza bowiem jedynie ochrony przed sprzecznym
z prawem przeszukaniem, lecz jest pojgciem szerszym, ktore nalezy rozumie¢ "réwniez jako

zakaz wszelkiego nieuprawnionego wkraczania don i przebywania"4%8. Nalezy zgodzi¢ sie ze

stanowiskiem doktryny, Ze nienaruszalno$¢ mieszkania obejmuje mieszkanie wraz ze

402H, Zieba-Zatucka, Mieszkaniec (art. 50,52,75), (w:) W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz Encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 234.

403A. Rost, Nienaruszalnosé mieszkania (art. 50), w: Tamze, s. 252.

404M. Pazdan, Komentarz do art. 23, (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do
artykulow 1-449, Warszawa 2011, s. 139.

405por, W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002, 5.59-60.

40°B. Banaszak, op. cit., s. 294.

407B.Banaszak, M. Jablofiski, Komentarz do art. 50 Konstytucji RP, (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP, Wroclaw 1998, s. 98..

408p, Sarnecki, Komentarz do art. 50 Konstytucji RP, (w:) L. Garlicki (red.), Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, tom 3, Warszawa 2003, s. 2.

101



wszystkimi pomieszczeniami przynaleznymi, wykorzystywanymi dodatkowo i uzupetniajaco

przez mieszkancow*?.

Nienaruszalno$¢ mieszkania stanowi wolno$¢ osobista jednostki. Na podstawie art. 31
ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie ze wzgledu na niebezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrone $rodowiska,
zdrowie 1 moralno$¢ publiczng, albo ochrone wolnosci i praw innych osob. Kazde
ograniczenie praw i1 wolnosci musi by¢ zatem oceniane pod katem jego koniecznosci, czyli
czy tego celu nie mozna osiagng¢ innymi $rodkami, mniej ucigzliwymi dla obywatela 1 w

mniejszym stopniu ingerujagcymi w sfere jego wolnosci i praw*!®.

Samo uzasadnienie
ograniczenia warto§ciami wskazanymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie jest wystarczajace
do wuznania jego dopuszczalnos$ci. Konstytucyjno$¢ ograniczenia zalezy bowiem od
odpowiedzi na pytania: czy wprowadzone ograniczenie stuzy realizacji zatozonego celu, czy
jest niezbgdne dla osiagnigcia tego celu oraz czy nie stanowi zbyt wysokiego kosztu realizacji
zatozonego celu, a zatem czy pozostaje w odpowiedniej proporcji w stosunku do cigzaréw

naktadanych przez nie na jednostke - proporcjonalnie sensu stricto*!!.

Istotnym ograniczeniem konstytucyjnego prawa do nienaruszalno$ci mieszkania jest
mozliwo$¢ dokonania jego przeszukania. Jak stanowi art. 50 ust. 2 drugie Konstytucji RP
przeszukanie mieszkania (takze pomieszczenia lub pojazdu) moze nastapi¢ w przypadkach
okreslonych w ustawie i w sposob w niej wskazany. Kwestie zwigzane z przeszukaniem
mieszkania przez organy podatkowe reguluja poprzez odestanie przepisy Kodeksu
postepowania karnego. Zgodnie z art. 219 § 1 k.p.k. "w celu wykrycia lub zatrzymania albo
przymusowego doprowadzenia osoby podejrzanej, a takze znalezienia rzeczy mogacych
stanowi¢ dowdd w sprawie lub podlegajacych zajgciu w postgpowaniu karnym mozna
dokona¢ przeszukania pomieszczen i innych miejsc, jezeli istniejg uzasadnione podstawy do

przypuszczenia, ze osoba podejrzana lub wymienione rzeczy tam si¢ znajduja".

409p, Sarnecki, op.cit. s. 2; £.. Kaczkowski, Nienaruszalnos¢ mieszkania (w:) M. Jablonski (red.), Realizacja i
ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzadku prawnym, E-Wydawnictwo. Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego
Wroctaw 2014, s . 214.

OWyrok TK z 12 stycznia 2000 r. P 11/98, www.trybunal.gov.pl (dostep:17.08.2022 r.).

“Wyrok TK z 25 marca 2010., P 9/08, www.otk.trybunal.gov.pl (dostep:12.09.2022 r.).
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10. Ochrona wlasnosci

Art. 64 Konstytucji RP stanowi "wzorzec" dla rozwigzan legislacyjnych
urzeczywistniajacych  wolno$¢ majatkowa, tj. ustawowego systemu  stosunkow
wlasnosciowych. "Kazdy ma prawo do wilasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia". Ust. 2 stanowi, ze: "Wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej". Stosownie do ust. 3 art. 64
Konstytucji RP "Wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,

w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnos$ci"4!2,

Z uregulowania art. 64 Konstytucji RP wynika prawa kazdego do ochrony wiasnosci.
Prawo to jako publiczne prawa podmiotowe w swoim zakresie obejmuje si¢ trzy zasadnicze
zagadnienia: ustanowienie zasady "réwnej dla wszystkich ochrony", sformutowanie gwarancji
wlasnosci 1 innych praw majatkowych, a takze wskazanie przestanek dopuszczalnego

ograniczenia wlasnosci (ust. 3)*3.

Norma ta okresla obowigzek wladzy ustawodawczej tworzenia takich przepisow
prawnych, ktore beda respektowac catoksztatt konstytucyjnych standardow, ktoére wyznaczaja

ramy stosunkow majatkowych w Polsce*!4.

Prawo wlasno$ci podniesione zostato do rangi zasady ustrojowej (art. 20 Konstytucji
RP), a wlasno$¢ prywatna jest podstawe porzadku gospodarczego. Jest tez wartoscig, na
ktorej si¢ opiera system prawny panstwa oraz system gospodarczy. Zakres przedmiotowy art.
64 Konstytucji RP jest nieco szerszy od art. 20 Konstytucji RP, ktory stanowi tylko o

wlasnosci prywatnej. Obejmuje on "wtasnos¢, inne prawa majatkowe i prawo dziedziczenia").

W art. 64 Konstytucji RP zostalo wyeksponowane prawo do ochrony wtasnosci.
Zakres podmiotowy tego przepisu zostal ujety w sposob uniwersalny, bo gwarancje "wolnosci
majatkowej" przyznano "kazdemu". Konstytucyjne okreslenie "kazdy" obejmuje tez osoby
prawne. Do takich podmiotdéw Trybunat zaliczyt m.in. spotki prawa handlowego*!>.
Konstytucyjne pojecie ,.kazdy” moze odnosi¢ si¢ do takich oséb, ktére moga by¢ podmiotami

konstytucyjnych wolnosci i praw. Adresatami obowigzkéw wynikajacych z ochrony prawa

42Art. 64 ust. 1, art. 64 ust. 2, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

43Wyrok TK z 21 maja 2001 r., SK 15/00, Dz. U. 2001, Nr 54, poz. 572.
44Wyrok TK z 21 maja 2001 r. , SK 15/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 85.
USWyrok TK z 8 czerwcea 1999 1., SK 12/98, Dz. U. 1999 1., Nr 052, poz. 546.
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wlasnosci 1 innych praw majatkowych, wynikajacych z art. 64 Konstytucji RP s3 wtadze
publiczne (wszystkie organy, instytucje i osoby urzegdowe pozostajace w strukturze panstwa
badz samorzadu) na czele z ustawodawca*!®. Ochrona wiasno$ci i innych praw majatkowych
ma by¢ rowna dla wszystkich. To postanowienie Konstytucji RP nalezy traktowa¢ jako jedno
ze szczegotowych odniesien ogolnej zasady réwnosci do poszczegdlnych dziedzin zycia

spotecznego*!’.

Prawo podatkowe reguluje bezposrednio stosunki pomigdzy panstwem i jednostka,
ingerujac w sfere jej wilasnosci. Rzeczywiste uksztattowanie tych stosunkéw nastepuje
dopiero w procesie stosowania prawa, dlatego tez zgodno$§¢ prawa podatkowego
z Konstytucja RP nalezy odnie$¢ nie tylko do jego tworzenia, ale i stosowania*!®.
Zakres i formy wkraczania prawa podatkowego w sfer¢ wlasnosci podmiotow
opodatkowanych musza by¢ w procesie jego tworzenia i stosowania w pelni zgodne
z zasadami konstytucyjnymi, bowiem prawo podatkowe stanowi ten rodzaj dzialalnosci,

gdzie wladza ustawodawcza glteboko wkracza w sfere wolnos$ci i praw podatnika.

Tres¢ 1 istote konstytucyjnie ujetego prawa wiasnosci wspoltksztattuje takze okreslony
obowigzek ponoszenia podatkow, o ktorym mowa w art. 84 Konstytucji RP. Konstytucyjne
unormowania witasnosci jako prawa podmiotowego, ktore ma charakterystyczne atrybuty -
tj. bezwzgledny charakter, skuteczno$¢ erga omnes, wylaczno$¢ wiladztwa wtlasciciela,
prawo wiasciciela do czynienia z przedmiotu dowolnego uzytku, zbywalnos¢,
nieograniczono$¢ w czasie - oznacza jednocze$nie konstytucyjnie gwarantowang wolnos¢

nabywania mienia, jego zachowania oraz dysponowania*!®.

Prawo wilasno$ci nie ma charakteru wartosci konstytucyjnej o charakterze
bezwzglednym. W pewnych przypadkach moze podlega¢ ograniczeniom, jednak ograniczenia
te powinny by¢ poddane ocenie we wzajemnym zwigzku, jaki istnieje pomigdzy art. 64 ust. 3
a art. 31 ust. 3 Konstytucji RP**°. Ciezary i $wiadczenia publiczne, jakimi sg podatki ze swej
istoty 1 charakteru, zawsze stanowig ograniczenie korzystania z wolno$ci i praw

ekonomicznych. Unormowania konstytucyjne okreslaja granice, w jakich musi si¢ miesci¢

416Wyrok TK z 28 pazdziernika 2015 r. SK 9/14, www.trybunal.gov.pl (dostep: 18.08.2021 r.).

4L, Garlicki, M. Zubik, Art. 32, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. II,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 106.

48R, Mastalski, Wphyw orzecznictwa na stosowanie prawa podatkowego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny, rok LXXIII, zeszyt 2, 2011, s. 118.

419B, Banaszkiewicz, Konstytucyjne podstawy prawa wiasnosci, Warszawa 1999, s. 17 in.

420Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r. , P 11/98, OTK 2000, Nr 1, poz. 3;
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ograniczenie praw 1 wolnosci ekonomicznych, wyznaczajac tym samym granicg
konstytucyjnosci w nakfadaniu cigzarow publicznych*?!. Ustawodawca okreslajac tresé
obowigzkow podatkowych ,,musi respektowac konstytucyjne standardy, w szczegoélnosci te,
ktére dotycza zasady nieingerowania we wlasnos¢, inne prawa oraz wolnosci ekonomiczne, w
sposOb naruszajacy ich istote”?2. To ustawa zasadnicza (zasada pafistwa prawnego, zasada
wylacznosci ustawy) okresla granice dziatalnosci ustawodawcy w naktadaniu obowigzkow

podatkowych.

Kazdy przepis prawa podatkowego ograniczajacy prawo wlasnosci, a takze inne prawa
majatkowe czy wolnosci ekonomiczne, musi by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy na
jednoznaczne ustalenie, kto 1 w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Aby zapewniona byta
jego jednolita wyktadnia i stosowanie Przepis ten musi by¢ na bardzo precyzyjny. Dlatego tez
zakres jego zastosowania powinien by¢ tak ujety, aby obejmowal takie sytuacje, w ktérych
ustawodawca zamierza wprowadzi¢ regulacje majace na celu ograniczenie konstytucyjnych

praw i wolnos$ci ekonomicznych*?3.

11. Gwarancja swobody dzialalnosci gospodarczej

W systemie prawa kazdego panstwa szczegdlng uwage zwraca si¢ na zasady, ktore
maja swoje bezposrednie odzwierciedlenie w najwyzszym akcie prawnym, a wiec
w Konstytucji. Tak jest réwniez w Polsce. Konstytucja RP do najwazniejszych zasad
wyznaczajagcych  podstawy porzadku prawnego w  gospodarce zalicza zasady:

demokratycznego panstwa prawnego, legalizmu oraz spolecznej gospodarki rynkowej*?.

Zasada spotecznej gospodarki rynkowej to zasada naczelna, ktéra dotyczy sfery
gospodarki. Podstawa ustroju spoteczno-gospodarczego Polski jest spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na trzech filarach tj. wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, wtasnosci prywatne;j
oraz solidarno$ci, dialogu i wspolpracy partneréw spotecznych*®. Trybunal Konstytucyjny
traktuje wymienione w art. 20 wartosci kompleksowo (ujmuje je jako catos$¢ i zadnej z nich
nie wyr6znia) i komplementarnie (wartosci te s3 powigzane ze sobg w ten sposob, ze moga si¢

wzajemnie wspierad, jak i ogranicza¢)*%S.

A, Gomulowicz, Podatki a etyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 99.

422 Tbidem, s. 100.

423 Wyrok TK z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK 2001, Nr 3, poz. 51.

42%M. Szydlo, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, C.H.Beck, Warszawa 2005, s. 2.
425 Art. 20 Konstytucji RP.

426Wyrok TK z 24 stycznia 2001 1, K 17/00, OTK , nr 1, poz. 4, s. 40.
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Prawo podatkowe ze wzgledu na przedmiot regulacji dotyczacy zjawisk z szeroko
rozumianego obrotu gospodarczego musi w pewien sposdb w swych regulacjach uwzgledniaé

zjawiska zwigzane z tym obrotem, takie jak dziatalno$¢ gospodarcza*?’.

Za przepis wprost formulujacy zasad¢ wolnosci dzialalnosci gospodarczej nalezy
uzna¢ art. 20 Konstytucji RP stanowiacy: "Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu wspotpracy
partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Polski". Ustrdj ten ksztaltuja
réwniez inne przepisy Konstytucji RP, ktére wraz z przepisem art. 20 Konstytucji RP
ustanawiajg ustrojowe zalozenia modelu gospodarczego*?®. Istotne znaczenie ma roéwniez
art. 22 Konstytucji RP dopuszczajacy ustawowe ograniczenie wolno$ci ze wzgledu na
"wazny interes  publiczny", ale rowniez inne przepisy Konstytucji RP, t:
art. 1 (zasada ochrony dobra wspdlnego), art. 2 (zasada sprawiedliwosci spotecznej), art. 21
(zasada ochrona wtasnosci i dziedziczenia), art. 31 ust. 3 (zasada proporcjonalnosci)

oraz art. 217 (zasada wytacznosci ustawy).

Podejmujac decyzje o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorca powinien
mie¢ stworzone takie warunki, aby moc przewidzie¢ czy, w jaki sposob oraz jakie
rozstrzygni¢cie ekonomiczne moze podejmowa¢ w ramach obowigzujacego porzadku
prawnego. Fundamentalne znaczenie dla zasady spotecznej gospodarki rynkowej ma zasada
zaufania, polegajaca na przewidywalnosci dziatan organéw wtadzy publicznej, w tym
ustawodawcy, ktére umozliwiaja podejmowanie i stabilne prowadzenie okreslonego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej, przede wszystkim dlugoterminowo, co wiaze si¢ z ryzykiem
przedsiebiorcow. Prawodawstwo gospodarcze powinno by¢ tak ksztalttowane, aby przez nagle
zmiany nie zaskakiwaé¢ adresatow norm (podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza),
co w skrajnej sytuacji mogtoby oznacza¢ koniecznos$¢ zaprzestania podjetej przez te podmioty
dziatalno$ci gospodarczej*?®. Podejmujgc dziatalno$¢ gospodarczg adresat (podatnik)
powinien mie¢ stworzony odpowiedni czas na przystosowanie si¢ do nowo tworzonych

430

warunkéw*". Wskazane standardy nalezy uzna¢ za wynikajace wprost z art. 20 Konstytucji

RP, a posrednio takze z art. 2 Konstytucji RP, z ktérego w orzecznictwie TK wywodzone s3

427]. Wegrzyn, Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (w:) Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, (red:) M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 516.

428], Ciapata, Konstytucyjna wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej, RPEiS 2001 nr 4, s. 18.

429K Zaradkiewicz (w:) M. Safjan, L. Bosek Konstytucja RP, Tom 1. Komentarz. Art. 1-86. Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2016, s. 527.

430 Wyrok TK z 25 listopada 1997 r., K 26/97, OTK 1997, Nr 5-6, poz. 64.
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zasady ochrony praw nabytych, ochrony interesow w toku, oraz zaufania do prawodawcy

i stanowionego przezen prawa*!.

Adresatami art. 20 Konstytucji RP sa przede wszystkim wiladze publiczne**?,
ktore z jednej strony maja obowigzek tworzenia warunkdéw wspomagajacych mozliwosé
realizowania zasady swobodnego gospodarowania, a z drugiej strony zobowigzane sa do
powstrzymywania si¢ od wydawania takich unormowan prawnych, ktére pozostaja

w sprzecznosci z zasadg wolnosci gospodarczej**3.

Trescig zasady wolnosci gospodarczej jest "swoboda podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w dowolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie
samodzielno$ci”. W zakresie tak rozumianej wolno$ci miesci si¢ wolno$¢ wyboru rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej oraz wolno$¢ wykonywania (i zaprzestania wykonania)
dziatalno$ci gospodarczej***. Istotnym elementem tej zasady jest jej cel, jakim jest osigganie
zysku ekonomicznego, na co zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze
podstawa dobrego zarzadzania jest takie zorganizowanie dziatalno$ci gospodarczej, aby

przynosita ona doch6d**?

W obowigzujacym porzadku prawnym jest kilka definicji dziatalnosci gospodarcze;.
Definicja dziatalno$ci gospodarczej uregulowana w przepisach Prawo przedsigbiorcow
stanowi, ze dzialalno$cia gospodarcza jest zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa,

436, Z kolei przepisy Ordynacji

wykonywana we wilasnym imieniu i w sposob ciaggly
podatkowej definiujg dzialalno$¢ gospodarcza jako kazda dzialalno§¢ zarobkowa
wykonywang we wlasnym imieniu i na wlasny lub cudzy rachunek, nawet wtedy, gdy ustawy
nie zaliczajg tej dziatalno$ci do dziatalno$ci gospodarczej lub o0sob wykonujacych taka

dziatalno$¢ do przedsiebiorcow*’.

To, ze funkcjonuja roézne definicje dziatalnosci gospodarczej jest przejawem
autonomii prawa podatkowego. W prawie podatkowym wyodrgbnienie poszczegdlnych

elementow definicji dzialalno$ci gospodarczej ma na celu wskazanie pewnych cech

1], Ciapata, op. cit., s. 260.

432 Wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., K 17/00, OTK 2001, Nr 1, poz. 4.

433 K. Strzyczkowski, Konstytucyjna zasada spolecznej gospodarki rynkowej jako podstawa tworzenia
i stosowania prawa, (w:) C. Kosikowski (red.), op. cit.., s. 21.

434 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 127.

435 Wyrok TK z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, Z.U. 1999/1/4.

436 Art. 2 Pr. Prz.

47 Art. 3 pkt. 9 0.p.
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wspolnych tj. zarobkowy charakteru czy wykonywanie dziatalno$ci w sposob zorganizowany

1 ciagly.

Zasada wolnosci gospodarczej z uwagi na fakt jej uregulowania w ustawie zasadniczej
zapewnia konstytucyjny zakres ochrony wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, co spowoduje,
ze powinna by¢ ona uwzgledniona w ramach prawa podatkowego, a szczegolnie przy analizie
skutkow  podatkowych podejmowania, wykonywania 1 zakonczenia dziatalno$ci

gospodarczej**8.
12. Whioski

Nie ulega watpliwos$ci, ze nakaz interpretacji przepisOw zgodnie z zasadami prawa to
jedna z najbardziej fundamentalnych dyrektyw systemowej wyktadni prawa.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 lipca 2000 r.**° uznal, ze zasady prawne pelnia
w systemie prawa zarowno funkcje dyrektyw tworzenia prawa, jak 1 dyrektyw
interpretacyjnych. Wszystkie normy prawne powinny by¢ interpretowane w sposdb zgodny
z zasadami prawa. Pojecie zasad prawnych to jedno z najbardziej kontrowersyjnych pojec
wspOlfczesnej jurysprudencji*?’. Nie ma zadnych jasnych i precyzyjnych kryteriow,
ktére pozwolityby jednoznacznie odr6zni¢ zasady od innych norm prawnych. Jesli w tej
sprawie nie daje nam wystarczajacych wskazoéwek sam legislator, to o uznaniu normy za
zasad¢ prawa decyduje ostatecznie orzecznictwo i doktryna, kierujac si¢ jednak pewnymi
kryteriami. W$rdéd tych kryteriow wymieni¢ nalezy w szczegélno$ci miejsce normy
w systemie prawa oraz jej fundamentalne znaczenie dla konstrukcji i aksjologii systemu

prawa, lub jego elementow**!,

Trybunat Konstytucyjny wskazal, Ze samoistnym zrédlem niektorych zasad
konstytucyjnych moze by¢ klauzula pafstwa prawnego **2. Stanowisko to w pelni potwierdzit
w wyroku z 21 czerwca 2005 r.* w ktorym sformutowat stanowisko, ze "klauzule pafistwa
prawnego nalezy rozumie¢ jako zbiorcze wyrazenie szeregu regul i zasad, ktore wprawdzie

nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekscie Konstytucji RP, ale w sposob

438p, Borszowski, Dziatalnosé gospodarcza w konstrukcji prawnej podatku, Wolters Kluwer Warszawa 2010,
s. 65.

439 Wyrok TK z 10 lipca 2000 r. SK 12/99, OTK 2000/5/143.

440 Wyrok NSA z 13 czerwca 2000 r. I SA/Ka 2160/98, LEX nr 43969.

1L, Morawski, Zasady wyktadni prawa, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa Stowarzyszenie
Wyzszej Uzytecznosci "DOM ORGANIZATORA" Torun 2010, s. 131.

“2Wyrok TK z 25 listopada 1997 r. K 26/97, OTK 1997/5-6/64.

443Wyrok TK z 21 czerwca 2005 r. P 25/02, OTK-A 2005/6/65.
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immanentny wynikaja z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Klauzula ta
w szczegllnosci implikuje utrzymania w naszym porzadku konstytucyjnym tych wszystkich

zasad, ktore tworzg istote demokratycznego panstwa prawnego".

Tworzac system podatkowy, nalezy przestrzega¢ konstytucyjnej zasady zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz eliminowa¢ czynniki destrukcyjnie
oddziatywujace na sytuacje prawng i ekonomiczng podatnika. ,,Podatnik powinien mie¢
zagwarantowang mozliwo§¢ przewidywania 1 planowania z mozliwie duzym
prawdopodobienstwem swojej legalnosci, bez ryzyka naglej zmiany regulacji prawnych,
a tym samym swojej sytuacji”#4.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z A. Gomulowiczem, ze Konstytucja RP okre§la i narzuca
okreslony sposdb myslenia o funkcjach panstwa dotyczacych prawodawstwa podatkowego,
ujmujac precyzyjnie zasady, jakim powinny by¢ podporzadkowane relacje miedzy wiladza
publiczng a podatnikiem*®. Podatkowa ingerencja w sfere wolnosci i praw podatnika
wymaga wylacznie takich rozwigzah ustawowych, ktore sa zgodne z katalogiem warto$ci
1 dobr konstytucyjnie chronionych. Granice tej ingerencji nie moga przekroczy¢ standardéw

konstytucyjnych.

Konstytucyjne unormowania wynikajace z art. 217 1 84 Konstytucji RP, a takze
unormowania dotyczace wolnosci 1 praw ekonomicznych, prawa do prywatnosci, zasady
réwnosci, zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasady dziatania organow wiladzy
publicznej na podstawie i w granicach prawa, powinny stanowi¢ standard, wedle ktorego

ksztattuje si¢ obowiazki podatkowe.

4“4M. Sosnowski, Znaczenie zasad podatkowych dla systemu podatkowego, Zeszyty naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Nr 708, 2012, s. 24.
445 Por. A. Gomulowicz, op.cit. s. 123.
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Rozdzial I11. Rodzaje procedur w prawie podatkowym

1. Wprowadzenie

Przepisy Ordynacji podatkowej przewiduja trzy tryby postgpowania tj. postepowanie
podatkowe, czynno$ci sprawdzajace oraz kontrole podatkowa. Wszystkie te tryby
postepowania s3 istotne z punktu widzenia wlasciwego wykonywania obowigzkow
podatkowych. Postgpowanie podatkowe tzw. jurysdykcyjne postgpowanie stuzy rozstrzyganiu
spraw w drodze decyzji wydanej przez wilasciwy organ. Pozostate dwie procedury maja

charakter kontrolny i moga stuzy¢ do wszczecia postepowania jurysdykcyjnego.

Cele kazdej z tych procedur sg odmienne, dlatego poszczegdlnych procedur nie nalezy
ze soba utozsamia¢. Jednocze$nie przepisy zawarte w dziale VI dotyczacym kontroli oraz
w dziale V Ordynacji dotyczacym czynnosci sprawdzajacych nie reguluja wszystkich kwestii
zwigzanych z kontrolg podatkowa oraz typami czynno$ciami, bowiem odsytaja do innych,

wymienionych enumeratywnie, przepisoéw Dziatlu III Ordynacji.

Przed przystgpieniem do dalszych rozwazan nalezy wyjasni¢ termin "procedura'.
Wedhug B. Brzezinskiego i W. Nykiela oznacza on ,,sformalizowany ciag dzialan (czynnosci)
organdéw wladzy publicznej (sadéw, organdéw administracji rzadowej lub samorzadowej)
oraz podmiotéw, do ktérych dzialania te si¢ odnosza, zmierzajacych - w ramach posiadanych
przez te organy kompetencji - do osiagnigcia celu tych dziatan, jakim jest podjecie prawnie
znaczgcego aktu wiadztwa publicznego™#6. Termin ten moze by¢ rozumiany szeroko lub
wasko. W znaczeniu szerokim "procedura" oznacza tryb dokonywania prawnych czynnosci
konwencjonalnych, a wigc zarowno przewidziany prawem tryb podejmowania decyzji przez
organy administracji publicznej, jak i procedury dokonywania czynno$ci prawnych przez
osoby fizyczne i osoby prawne, dla ktorych waznosci niezbgdny jest okreslony prawnie tryb
postepowania. Waskie rozumienie tego terminu "procedura" oznacza ,,zbidr przepisoOw
prawnych regulujacych tryb dziatania organow panstwowych i innych podmiotow
publicznych majacych kompetencje do dokonywania aktow wiladczych, to jest tworzenia i

stosowania prawa’4’,

46B, Brzezifiski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia "procedura podatkowa" (w:) H. Wroblewska
(red.) Procedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi
Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, £.6dz 2004, s. 55.

“TW. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje (w:) W. Czaplinski (red) Prawo XXI
wieku. Ksiega pamiatkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 427.
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Jedng z kategorii procedur prawnych sg procedury administracyjne, przez ktore rozumie
si¢ wszelkie regulacje prawne dotyczace dzialan organdéw administracji, polegajacych na
realizacji zadan publicznych lub kontroli prawidlowo$ci realizacji takich zadan*.
Procedury administracyjne nie majg charakteru kontradyktoryjnego, ktéry wigze si¢
zroéwnoscig stron w toku postgpowania. Kontradyktoryjnym postgpowaniem jest
postepowanie cywilne, ktére polega na tym, ze przygotowanie materialu dowodowego
spoczywa w zasadzie na stronach, sad za$§ pozostaje bierny, ograniczajac si¢ do oceny i biorac
pod uwagg to, co zostalo mu przedstawione przez strony na poparcie ich zadan. Skutkuje to
tym, ze odpowiedzialno$¢ za materiat dowodowy, a co za tym idzie, za rezultat sporu,
ponosza strony, do ktérych nalezy prawo rozporzadzania tym materiatem. W procedurach
administracyjnych odpowiedzialno$¢ za przeprowadzone postepowanie podatkowe spada na
organy administracji publicznej**°. Procedury administracyjne sa zatem przez wzglad na swoj

zakres rozne od innych procedur prawnych.

W przepisach normujacych zasady dziatania administracji podatkowej w zakresie
prowadzonych postepowan oraz czynnosci o charakterze kontrolnym zwigzanych z realizacja
zobowigzan podatkowych, czyli w Ordynacji podatkowej oraz ustawie o KAS,
przewidziano kilka  procedur  umozliwiajacych ~ weryfikowanie  czy  obowiazki

publicznoprawne sg przez nie prawidtowo wypelniane.

W stanie prawnym obowigzujagcym do konca lutego 2017 r. kontrola podatkowa
1 kontrola skarbowa byly dwoma réznymi procedurami, prowadzonymi przez wyodrebnione
struktury organizacyjne, regulowanymi odrgbnymi przepisami. Kontrole podatkowa, ktéra
regulowana byla przepisami Ordynacji podatkowej przeprowadzaty organy podatkowe,
natomiast kontrole skarbowa organy kontroli skarbowej. Pewne utrudnienia w praktyce,
pojawity si¢ w zwigzku z faktem istnienia dwoch réznych rodzajow kontroli.
Przeprowadzenie kontrola podatkowej wyprzedzato postgpowanie podatkowe, ktore
prowadzily organy podatkowe. Natomiast postgpowanie kontrolne, to wszczynane przez
organy kontroli skarbowej zawsze bylo pierwsze*?. Zdarzaly si¢ takie postepowania

kontrolne, podczas ktorych na przyktad nie przeprowadzano kontroli podatkowej, bowiem

“8A. Huchla, Postgpowanie podatkowe (w:) R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, ,
Warszawa 2011, s. 214.

9D, Strzelec, Naruszenie przepisow postgpowania przez organy podatkowe, Wolters Kluwer 2009, s. 34.

430A . Marianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatkowej przedsigbiorcéw; Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 21.
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obowigzujace regulacje dawaty organom kontroli skarbowej swobode wszczynania kontroli

podatkowej w trakcie postepowania kontrolnego®!.

Z dniem 1 marca 2017 r. stuzba celna, administracja podatkowa i kontrola skarbowa
zostaly skonsolidowane i przeksztatlcone w Krajowa Administracj¢ Skarbowa. Ustawa o KAS
zakreslita zadania, organy i organizacj¢ Krajowej Administracji Skarbowej. Doprecyzowano
réwniez formy realizacji niektérych zadan KAS, a takze funkcjonariuszy stuzby Celno-

Skarbowe;j.

Organami KAS zgodnie z ustawa s3: minister wtasciwy ds. finanséw publicznych, Szef
Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby
administracji skarbowej, naczelnik urzgdu skarbowego oraz naczelnik urzedu celno-

skarbowego.

Nowy rodzaj kontroli celno-skarbowej w obszarze prawa podatkowego wprowadzita
reforma administracji podatkowej, skarbowej i1 celnej. To nowy, odrebny tryb procedury
kontroli podejmowanej przez naczelnikow urzedéw celno-skarbowych. Zakres tej kontroli
jest duzo szerszy od zakresu kontroli podatkowej uregulowanej przepisami Ordynacji
podatkowej. W przypadku kontroli celno-skarbowej w ramach jednej procedury wykonywana
jest kontrola przepisow prawa podatkowego, kontrola celna oraz kontrola wyrobow

akcyzowych (wykonywane weze$niej w ramach nadzoru podatkowego)**2.

Z uwagi na charakter swoich zadan w niniejszej pracy dokladniejszego omdwienia
wymagaja rowniez organy kontrolne tj. naczelnik urzgdu skarbowego oraz naczelnik urzedu
celno-skarbowego. To do ich kompetencji zgodnie z ustawa o KAS kontroli celno-skarbowej
nalezy przestrzeganie przepisow prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt. 2 Ordynacji
podatkowej. Istotng kwestig jest tez omdwienie procedur podatkowych, a takze wskazanie

relacji w jakich moga pozostawac te procedury.

Obowigzujacy w polskim porzadku prawnym sposob obliczania danin publicznych

zostat oparty na metodzie samoobliczenia podatku. Zgodnie z ta metoda to na podatniku cigzy

“IWyrok NSA z 15 lipca 2011 r., 1 FSK 849/11, LEX nr 847/177.
2 D, Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, s. 85.
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obowigzek oceny swojej sytuacji prawno-podatkowej, czyli ustalenie czy podlega

obowigzkowi podatkowemu, a w konsekwencji obliczenie wysokosci naleznego podatku®33.

Powyzsze oznacza, ze to nie na organach podatkowych, ale na podatniku spoczywa
obowigzek ustalenia stanu faktycznego i1 obliczania podatku w prawidlowej wysokosci. Zatem
organom podatkowym przypisana jest funkcja kontrolna, ktorej istota polega na dokonywaniu
przez organy sprawdzenia prawidlowosci wykonywania nalozonych przez prawo
obowigzkow**. Samoobliczanie, obarczone jest pewnym ryzykiem wynikajacym z

konsekwencji nieprawidtowego wywigzania sie z natozonych obowigzkow*>.

NSA w jednym z orzeczen stwierdzit, ze samoobliczenie podatku przez podatnika na
mocy art. 21 § 2 o.p. ma znaczenie tylko wtedy, kiedy podatek wykazany w deklaracji jest
podatkiem do zaptaty. Jezeli jednak w postgpowaniu podatkowym organ podatkowy
stwierdzitby, ze wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji,
wowczas wyda decyzje, w ktérej na podstawie art. 21 § 3 o.p., w ktorej okresli wysokosé

zobowigzania podatkowego*>°.

Jak wynika z powyzszego proces samoobliczenia podatku nastepuje juz w momencie
zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowigzania.
Nastepnie osoba zobowigzana jest do ujawnienia organom podatkowym stanu faktycznego

podlegajacego opodatkowaniu.

Zastosowanie techniki samoobliczenia podatku w prawie podatkowym powoduje wiec
przesuniecie zadan i rol organdw podatkowych®’ ktore obowigzane sg do kontroli

prawidlowosci obliczenia dokonanego przez podatnika (ptatnika).

Dzialania takie organy podatkowe podejmuja przede wszystkim w drodze czynnosci
sprawdzajacych i kontroli podatkowej. W ramach czynno$ci sprawdzajacych organ moze
wezwaé podatnika do zlozenia wyjasnien, wskazujac jakie sa przyczyny podania w

watpliwos¢ rzetelnosci danych zawartych w deklaracji. Podatnik moze wodwczas,

433A. Mariafiski, Rodzaje postepowarnr w Ordynacji podatkowej, czynnosci sprawdzajqce, kontrola, postepowanie
podatkowe Prz. Pod. 2010, nr 4, s. 36.

44B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Unimex,Wroctaw 2003, s. 135.

455 R Mastalski, Prawo podatkowe, Wydawnictwo C.H. BECK,Warszawa 2009, s. 407.

436 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 29 maja 2015 r., Il FSK 2763/14.

457p, Pietrasz, J. Siemieniako, (w:) P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wroblewska, Czynniki zmniejszajgce
role wladczych form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa—
Biatystok 2013, s. 44.
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uwzgledniajac zastrzezenie organu, skorygowaé deklaracje 1 zaptaci¢ podatek w prawidtowej
wysokosci. Jezeli nie zgodzi si¢ z przeprowadzonymi czynno$ciami sprawdzajacymi, nie

skoryguje deklaracji i zaptaci podatku, wszczynane jest postgpowanie podatkowe*8,

Prowadzenie czynno$ci sprawdzajacych 1 kontroli podatkowej nie zamyka etapu
samoobliczenia podatku, a takze obliczenia ptatniczego. Z tego tez powodu wskazane rodzaje
procedur podatkowych sprzyjaja zmniejszeniu znaczenia wtadczej dzialalnosci administracji

skarbowej*>°.

Samoobliczenie znajduje obecnie zastosowanie w zdecydowanej wigkszosci
obowigzujacych w Polsce podatkow. Wladcze dziatania administracji podatkowej zostaly tu
przesunigte do etapu weryfikacji prawidlowosci wywigzania si¢ z wykonania powinnos$ci
podatkowych przez podatnikéw, platnikow, w przypadkach, gdy organ stwierdzi istnienie
nieprawidlowosci w obliczeniu lub zaptacie podatku. W podatkach zwigzanych
z samoobliczeniem przystapienie organdéw podatkowych do procesu realizacji zobowigzan
nastepuje zasadniczo juz po uprzedniej aktywnosci podmiotéw biernych w ramach tego

procesu*,

Z technika samoobliczenia podatku oraz obliczeniem platniczym wigze si¢
bezposrednio obowigzek sktadania deklaracji podatkowych. Przepisy prawa podatkowego nie
definiuja pojecia deklaracji podatkowej. Jedynie art. 3 pkt 5 o.p. wskazuje na szerokie
rozumienie tego terminu, gdyz odnosi si¢ on réwniez do zeznania podatkowego,
wykazow oraz informacji, do sktadania ktérych obowigzani s, na podstawie przepisow

prawa podatkowego, podatnicy, ptatnicy i inkasenci.

Obowiazek zlozenia deklaracji podatkowej jest obowigzkiem o charakterze
instrumentalnym, czyli wspomagajacym realizacj¢ obowigzku podstawowego, jakim jest
zaptata podatku. Czynno$¢ zlozenia deklaracji jest natomiast czynno$cig podmiotu

zobowigzanego (podatnika lub ptatnika) o charakterze materialnoprawnym®°!,

458 1. Etel, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz,
W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 283.

49P, Pietrasz, J. Siemieniako, Znaczenie oswiadczer podatnika w rozstrzyganiu spraw podatkowych, w:
R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Rozstrzygnigcia organow podatkowych i skarbowych (230-248).
Biatystok: Temida 2. s. 235

40Tbidem, s. 235.

4618, Adamiak, Trwato$¢ czynnoéci prawnych w prawie podatkowym (w:) Stanowienie i stosowanie prawa
podatkowego. Ksigga jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego (red.) W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 29
in
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Deklaracja podatkowa jest o§wiadczeniem wiedzy takiego podmiotu, chociaz moze
rowniez zawiera¢ o$wiadczenia woli, jak np. w wybor formy opodatkowania, mozliwosé

skorzystania z facznego opodatkowania przez matzonkdw*62,

W  przypadku samoobliczenia istotne jest znaczenie, jakie nadano deklaracji
podatkowej sktadanej przez podatnika. Wskazuje si¢, ze zlozenie przez niego takiej deklaracji
wywotuje taki sam skutek, jak wydanie i dorgczenie decyzji podatkowej okreslajacej
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego — w obu przypadkach zobowigzanie zostaje okreslone
w konkretnej kwocie i w odniesieniu do konkretnego podmiotu*$?, Dzigki deklaracji

podatkowej nastepuje wstepne swoiste rozstrzygniecie sprawy podatkowej*®4.
2. Czynnosci sprawdzajace

Czynnosci sprawdzajace sa pewnego rodzajem czynnosciami o charakterze kontrolnym,
cho¢ o jasno sprecyzowanym i zawezonym wzgledem innych procedur celu®®. Jest nimi

sprawdzenie okoliczno$ci wymienionych w art. 272 0.p.4%.

Przeprowadzaja je organy
podatkowej I instancji, ktore w trakcie czynno$ci sprawdzajacych zbieraja materiaty
1 informacje, ktore moga postuzy¢ organowi podatkowemu do wszczgcia kontroli podatkowej
lub postepowania podatkowego. Moga rowniez zosta¢ uznane za dowdd w  kontroli
podatkowej, z tym jednak zastrzezeniem, iz moze to dotyczy¢ dowodow, zgromadzonych w

ramach uprawnien im przystugujgcych*®’.

Czynno$ci sprawdzajace dokonywane przez organy podatkowe nie moga dotyczy¢
wszystkich elementéw zwigzanych z oceng prawidlowosci rozliczen podatkowych
kontrolowanego. Zakres ich ochrony ograniczony jest bowiem przez ustawodawce do

sprawdzenia trzech podstawowych okolicznosci.

462 B, Brzezifiski, Deklaracja podatkowa — istota i charakter prawny, PiP 2005, nr 11,'s. 14 in.

463H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowej (zagadnienia podstawowe), PiP 1999, z. 2, s. 27.
464R. Mastalski (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz 2011, Wroctaw 2011, s. 45-46.

465D, Strzelec, M. Loboda, op. cit. s. 93.

4667 s0dnie z trescig art. 272 o.p. do zadan naczelnikéw skarbowych nalezy: zweryfikowanie terminowosci
sktadania przez podatnika deklaracji, wplacania zadeklarowanych przez niego podatkow jak réwniez
pobieranych przez ptatnikow oraz inkasentow (pkt.1) stwierdzenie formalnej poprawnosci deklaracji (pkt.2),
ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbgdnym do stwierdzenie zgodnosci z przedstawionymi dokumentami
(pkt.3), weryfikacja poniesionych przez podatnika wydatkéw i1 uzyskanych przychodow (dochodow) —
w zakresie niezb¢dnym do ujawnienia podstawy opodatkowania z tytutu przychodéw nieznajdujacych pokrycia
w ujawnionych zrédfach lub pochodzacych ze zrodel niewjawnionych (pkt. 4), czy weryfikacja danych
i dokumentow przedstawionych przez podatnikow dokonujacych rejestracji podatkowej (pkt.5).

467 D. Strzelec, M. Loboda, op. cit. s. 97.
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Pierwszy, podstawowy cel czynnosci sprawdzajacych to dokonanie oceny czy
podatnicy, platnicy i1 inkasenci terminowo wywigzuja si¢ ze swoich podstawowych
obowigzkow, ktorymi sa: sktadanie dokumentow, przede wszystkim deklaracji, wplacanie
zadeklarowanych podatkéw, w tym tez tych pobieranych przez ptatnikéw i inkasentoéw. Drugi
cel czynno$ci sprawdzajacych to zbadanie formalnej poprawnosci deklaracji czy innych
dokumentow, ktére sa niezbedne do sprawdzenia terminowego placenia podatkéw przez
podatnikow, platnikow i inkasentow. Cel tej oceny polega na sprawdzeniu czy dokument nie
zawiera bledoéw, oczywistych omytek oraz czy zostal sporzadzony zgodnie z wymaganiami

przepiséw prawa.

Trzeci cel czynnosci polega na ustaleniu stanu faktycznego w zakresie niezbednym do
stwierdzenia zgodno$ci z przedstawionymi dokumentami. Do realizacji tego celu moga
postuzy¢ $rodki dowodowe, te o ktorych mowa w art. 275 i 276 o.p. jak np. uzyskiwanie
informacji z bankéw, zakladow ubezpieczen i1 funduszy inwestycyjnych w zakresie
prowadzonych indywidualnych kont emerytalnych oraz doméw maklerskich, bankow
prowadzacych dzialalno$¢ maklerska i towarzystw funduszy inwestycyjnych, prawo organu
do zazadania od podatnika okazania dokumentow lub sktadania ich fotokopii czy prawo do

ogledzin lokalu mieszkalnego lub obiektu®6®,

Z uregulowania art. 272 1 n. 0.p. wywie$¢ mozna, ze czynnosci sprawdzajace organow
podatkowych sa traktowane jako zupetnie odrgbna instytucja. Czynno$ci sprawdzajace co

istotne maja charakter wstepny oraz formalny.

Ograniczenia co do zakresu czynnos$ci sprawdzajacych widoczne sg wtedy, kiedy tego
rodzaju czynno$ci moga dotyczy¢ badania takich dokumentéw jak np. deklaracje, zeznania,
wykazy oraz informacje, tych do ktérych skladania obowigzani s3a podatnicy,
platnicy i inkasenci. Kontrolujagcy maja prawo zazada¢ okazania innej dokumentacji np.
faktur, uméw zwigzanych z dziatalno$ciag gospodarcza kontrolowanego czy dowodow zaptaty.
Wykonujac swoje dzialania kontrolujacy nie moga wykraczaé poza powyzszy zakres
czynnosci faktycznych. Nie sg rowniez upowaznieni do przeprowadzenia oraz badania innych

dowodow, tj. materiatow zgromadzonych w trakcie innych postgpowan, tj. postgpowania

46870b. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 39.
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karnego czy w sprawach o przestgpstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe, zeznania

$wiadkow, zeznania stron czy opinie bieglych?®.

NSA uchwalg z 24.10.2016 r. okres$lit zakres czynnosci sprawdzajacych, jaki moga
stosowaé organy podatkowe w ramach weryfikacji zasadno$ci zwrotu VAT,*”?. Jak wynika z
tresci uchwaly w sytuacji przedtuzenia terminu zwrotu VAT w zwiazku z weryfikacja
zasadno$ci dokonywang w ramach czynnosci sprawdzajacych, fiskus nie ma prawa wszczaé

kontroli krzyzowej u kontrahentéw podatnika.

Organy podatkowe nie moga podatnikowi bez uzasadnionej przyczyny wydluzaé
terminu zwrotu podatku. Zgodnie ze stanem sprawy wskazanym w rozstrzygni¢gciu NSA
z 18.10.2013 r.#"! podatnik w 2013 r. ztozyt deklaracje VAT-7, wykazujac nadwyzke podatku
VAT naliczonego nad naleznym i wnoszac o zwrot jej cze$ci na rachunek bankowy,
a w pozostalej] kwoty o przeniesienie na nast¢pny okres rozliczeniowy. Jednak organy
podatkowe nie dokonaty zwrotu, kilkakrotnie przedtuzajac jego termin i powolujac si¢ na

konieczno$¢ weryfikacji jego zasadnosci w ramach czynno$ci sprawdzajacych®’2.

Zgodnie z trescig art. 274b § 1 o.p., jezeli przeprowadzenie czynno$ci sprawdzajacych
zasadno$¢ zwrotu podatku wymaga przedtuzenia terminu zwrotu podatku wynikajacego
z odregbnych przepisoOw, organ podatkowy moze postanowi¢ o przedtuzeniu tego terminu do
czasu zakonczenia czynno$ci sprawdzajacych. Przepis ten nie stanowi samodzielnej podstawy
do przedtuzenia terminu zwrotu podatku, gdyz odsyla do odrebnych przepisow
przewidujacych przedtuzenie terminu zwrotu, z ktérych wynika¢ powinna mozliwo$¢

przedluzenia terminu zwrotu podatku.

W uchwale 7 s¢dziow z 24 pazdziernika 2016 r., sygn. akt I FPS 3/16, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, ze w przypadku przedtuzenia terminu zwrotu réznicy podatku
w zwigzku z weryfikacja prowadzong na podstawie art. 87 ust. 2 zdanie drugie ustawy o VAT
w ramach czynnosci sprawdzajacych, o ktorych mowa w dziale V Ordynacji podatkowej, nie
jest mozliwe zadanie od kontrahentow podatnika wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza
przedstawienia dokumentow w celu sprawdzenia ich prawidlowosci 1 rzetelnosci.

Uzasadniajac t¢ teze NSA wskazat, ze w art. 87 ust. 2 zdanie 2 ustawy o VAT ustawodawca

49D, Zalewski, Ochrona praw podatnika w kontroli podatkowej, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 20.
41%Uchwata NSA z24.10.2016 r I FPS 3/16, CBOSA.
4T'Wyrok NSA z 18.10.2013 r. I FSK 1480/12, CBOSA.
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przewidzial mozliwo$¢ przedtuzenia terminu zwrotu réznicy podatku. Zgodnie z trescig tego
weryfikacja rozliczenia podatnika, moze by¢ dokonywana np. w ramach czynno$ci
sprawdzajacych, jak tez kontroli podatkowej czy postgpowania podatkowego. Co istotne
zupelnie odmienny jest cel czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej oraz
postepowania podatkowego. Przepisy Ordynacji podatkowej okreslaja tylko cele czynnos$ci

sprawdzajacych i kontroli podatkowej*’3.

Stosownie do tresci art. 272 o.p. celem czynnos$ci sprawdzajacych jest:
1) sprawdzenie terminowosci

a) sktadania deklarac;ji,

b) wplacania zadeklarowanych podatkéw, w tym réowniez pobieranych przez ptatnikéw oraz

inkasentow;
2) stwierdzenie formalnej poprawnosci dokumentéw wymienionych w pkt 1;

3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci

z przedstawionymi dokumentami.

Zupehie odmienny jest cel kontroli podatkowej. Bowiem w mysl art. 281 § 2 o.p.
celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja si¢ z obowigzkow,
ktére wynikaja z przepisow prawa podatkowego. Natomiast w przepisach Ordynacji
podatkowej nie zostal zdefiniowany cel postepowania podatkowego. W piSmiennictwie
utrwalony jest poglad, ze celem postgpowania podatkowego jest realizacja wynikajacego z
obowigzku podatkowego zobowigzania podatkowego*’. NSA*> w jednym z orzeczen
sformutlowat teze, ze czynnosci dokonywane w ramach czynnosci sprawdzajacych okreslone
wart. 274 § 2, art. 275§ 1,§ 21§ 3 oraz art. 276 § 1, § 21 § 5 0.p., znaczaco wykraczaja poza
zakres formalnej kontroli. W tych jednak przypadkach ustawodawca wyraznie wskazal na
zakres dziatan, ktére organ moze przeprowadzi¢ w ramach czynno$ci sprawdzajacych.
Zdecydowanie nie mieszcza si¢ w tym zakresie czynno$ci zwigzane np. z tzw. kontrola
krzyzowa, poniewaz wynika to cho¢by z zakresu dopuszczalnych czynnosci, o ktérych mowa

we wskazanych wyzej przepisach. Wynika to takze z art. 274c § 1 o.p., ktory to w swojej

413Art. 272 i art. 281 § 2 o.p.

474B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Komentarz 2010, UNIMEX,
s. 11.

475 Uchwata NSA z 24.10.2016 r I FPS 3/16, CBOSA.
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tresci stanowi, ze organ podatkowy w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem podatkowym
czy kontrolg podatkowa moze zazada¢ od kontrahentéw podatnika wykonujacych dziatalno$§¢
gospodarcza przedstawienia dokumentoéw, jednak w zakresie objetym kontrola u podatnika
celem sprawdzenia ich prawidlowosci 1 rzetelnosci. Z czynnosci takich sporzadza sig
protokot. Ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ zazadania od kontrahentéw podatnika
przedstawienia dokumentow, w tym tez w celu sprawdzenia zasadno$ci zwrotu podatku VAT.
Jednak co istotne wyjatek ten zwigzany jest tylko w zwigzku z prowadzonym u podatnika

postepowaniem podatkowym lub kontrolg podatkowa.

W $wietle powyzszego NSA uznal, ze tzw. kontrola krzyzowa jest dopuszczalna, ale
w trakcie prowadzonego wobec podatnika postgpowania podatkowego lub kontroli
podatkowej. Jednak nie jest ona dopuszczalna w ramach innych procedur, takich jak np.
czynno$ci sprawdzajace. Nie znajduje si¢ bowiem podstaw prawnych, aby w ramach
czynnosci sprawdzajacych, o ktérych mowa w dziale V Ordynacji podatkowej, bez zadnego
wszczgcia postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej, organ podatkowy mogt sobie
zada¢ od kontrahentow podatnika dokumentéw celem sprawdzenia zasadno$ci zwrotu

podatku VAT*7,

NSA w tej uchwale doprecyzowal, ze zart. 272 pkt 3 o.p. wynika, iz organy
podatkowe moga dokona¢ w ramach czynno$ci sprawdzajacych tylko ustalenia stanu
faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodno$ci z przedstawionymi
dokumentami, ktore moze by¢ realizowane wylacznie srodkami przewidzianymi w dziale V
Ordynacji podatkowej. Takimi $rodkami sa np. wezwania do okazania dokumentéw,
wezwania do zlozenia fotokopii dokumentéw oraz zadanie przekazania jednak w

ograniczonym zakresie informacji przez instytucje finansowe, dokonanie ogledzin.

Zatem mozliwos$ci dzialania organéw w ramach czynno$ci sprawdzajacych sa tylko
takie jakie wynikaja z obowigzujacych regulacji prawnych, a uprawnienia przewidziane w
tych przepisach powinny by¢ stosowane w sposob umozliwiajacy realizacje wyzej
wskazanych celéw. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze charakter czynno$ci sprawdzajacych nie
zezwala na prowadzenie postepowania dowodowego w szerszym zakresie, jak

wykraczajagcym poza nie*’’.

476 Tbidem.
47D, Strzelec, Dowody i postgpowanie dowodowe w prawie podatkowym, Wolter Kluwer, Warszawa 2015,
s. 244.
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NSA zauwazyl, ze w zalozeniu czynnosci sprawdzajace stuza korekcie formalnych
(np. rachunkowych), a nie merytorycznych wad deklaracji (tak wyrok WSA w Warszawie
z 31 marca 2009 r., sygn. akt I[II SA/Wa 2001/08). Natomiast nie stuzg do zatatwiania kwestii
spornych pomiedzy podmiotem sktadajacym deklaracje a organem podatkowym,
np. dotyczacych oceny stanu faktycznego. Stosownie do tresci art. 280 o.p., w zakresie
nieuregulowanym w dziale normujacym czynnosci sprawdzajace odpowiednio stosuje si¢
przepisy art. 143 oraz przepisy rozdziatow 1-3, 5, 6, 9 z wylaczeniem art. 17la,
rozdziatéow 10, 14, 16 oraz 23 dziatu IV o.p. W przepisie tym brakuje odestania do dowodow
rozdziatu 11 dzialu IV o.p. co w konsekwencji oznacza, ze w trakcie czynnosci
sprawdzajacych organy podatkowe nie mogg dokonywaé czynno$ci dowodowych innych niz
te, do ktorych zostaly upowaznione na podstawie przepisow dzialu V Ordynacji

podatkowej*’s.

Czynno$ci organu podatkowego, te opisane w art. 274c o.p. (oraz w art. 79 ustawy o
KAS) okresla si¢ mianem kontroli krzyzowej. Ta nazwa powszechnie stosowana jest nie tylko
przez samych pracownikow organdow podatkowych, ale rowniez w doktrynie i1 orzecznictwie,
pomimo tego, ze nie s3 to czynnosci kontrolne sensu stricto. Kontrola krzyzowa ta
uregulowana w przepisach ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, jak 1 Ordynacji

podatkowe;j nie jest kontrolg, jednak zalicza si¢ ja do czynno$ci sprawdzajacych.”

Organ podatkowy moze jak najbardziej przeprowadzi¢ wobec kontrahenta podatnika
czynnosci sprawdzajace przewidziane w art. 274c o.p. jednak w toku czy tez w zwiazku z
podjetym juz wczesniej wobec podatnika postgpowaniem podatkowym lub kontrolg

podatkowa.

Te czynnosci polegaja na mozliwosci zazadania przez organ podatkowy od
kontrahentow  podatnika, wykonujacych  dzialalno§¢ gospodarcza, przedstawienia
dokumentow w zakresie objetym kontrola u podatnika. Celem ich jest sprawdzenie
prawidlowosci 1 rzetelnosci podstaw opodatkowania. Zgodnie z przepisami Ordynacji
podatkowej organ podatkowy moze zazada¢ od podatnika przekazania informacji, za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej lub na informatycznym no$niku danych, wyciagu z ksiag

podatkowych 1 dowodéw ksiggowych zapisanego w postaci elektronicznej, wtedy jesli

478 Uchwala NSA z 24.10.2016 r I FPS 3/16, CBOSA
479D, Zalewski, op. cit. s. 20.
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kontrahent podatnika prowadzi ksi¢gi podatkowe przy uzyciu programéw komputerowych (§
1 pkt 2).

Uregulowana w art. 274c o.p. kontrola krzyzowa stanowi rodzaj specyficznych
czynno$ci sprawdzajacych, ktorych specyfika polega na tym, Ze czynnosci te moga by¢
przeprowadzone u kontrahenta podatnika jedynie w sytuacji, gdy w stosunku do podatnika
organ podatkowy prowadzi postepowanie podatkowe lub kontrole podatkowa. Tym samym
nie mozna si¢ zgodzi¢, ze skoro art. 274c o.p. miedci si¢ w dziale regulujacym czynnosci
sprawdzajace, to mozliwa jest kontrola krzyzowa u kontrahentow podatnika, u ktorego organ

podatkowy prowadzi czynno$ci sprawdzajgce*®’.

Organy podatkowe prowadza coraz wiecej czynnosci sprawdzajacych. W wielu jednak
sytuacjach robig to w sposob sprzeczny z prawem. Czynnos$ci sprawdzajace mozna stosowac
wylacznie w przypadkach jednoznacznie wskazanych w Ordynacji podatkowej. Jak wskazano
wyzej moga by¢ stosowane do sprawdzania czynno$ci formalnych, takich jak np.

ztozenie deklaracji. W zadnym razie nie stuzg natomiast do ustalania stanu faktycznego.

Jak wynika z danych przedstawionych przez Krajowa Administracje Skarbowg*! od stycznia

do listopada 2021 r. KAS przeprowadzita:

. 2 485 kontroli celno-skarbowych. Kwota ustalen — 5,04 mld zt (w stosunku do
analogicznego okresu 2020 r. nastgpit wzrost udzialu wptat w ustaleniach o 8,5%,

wzrost wplat z decyzji 0 23,2%, wzrost wptat z korekt 0 29,6%).

. 11 912 kontroli podatkowych. Kwota uszczuplen — 2,17 mld zt (w stosunku do
analogicznego okresu roku ubieglego odnotowano spadek liczby przeprowadzonych

kontroli 0 4,6%).

. 2271427 czynno$ci sprawdzajacych. Kwota uszczuplen — 3,99 mld zt

(w poréwnaniu z 2020 r. nastapit wzrost liczby przeprowadzonych czynnosci o 8,4%).

Z danych tych wynika, ze liczba kontroli podatkowych systematycznie maleje.

Tradycyjne kontrole podatkowe i1 kontrole celno-skarbowe zastgpowane sa czynnos$ciami

4807 0b. wyrok WSA w Warszawie z 28.08.2018 r., IIl SA/Wa 4075/17, LEX nr 2974263.
“lhttps://www.slaskie.kas.gov.pl/urzad-skarbowy-w-bytomiu/wiadomosci/aktualnosci/-
/asset_publisher/f31J/content/id/11327873.
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sprawdzajagcymi oraz innymi instrumentami, ktére zostang omoéwione w rozdziale

V niniejszej pracy.

Czynno$ci sprawdzajace prowadzone sa z urzedu, wylacznie z inicjatywy organu
podatkowego. Sa jedng z odrgbnych procedur podatkowych, o ktérych mowa w przepisach
Ordynacji podatkowej, ktére umozliwiaja rozstrzygnigcie watpliwosci zwigzanych
z prawidlowoscig rozliczen podatkowych bez wszczynania procedury postgpowania
podatkowego. Powinny one zawsze poprzedza¢ postepowanie podatkowe. Zasadnym wydaje
si¢ twierdzenie, ze jest to tryb konkurencyjny wobec postepowania podatkowego. Nie
powinien by¢ on zatem traktowany ani tacznie, ani tez zamiennie z tym post¢powaniem.
Bowiem z chwilg wszczecia kontroli podatkowej lub postgpowania podatkowego konczy si¢
mozliwo$¢ stosowania przepisow regulujacych czynno$ci sprawdzajace. Oznacza to, ze
nalezy stosowaé przepisy dziatu VI lub IV o.p. Wynika z powyzszego, ze art. 274b o.p. jest

przepisem majgcym zastosowanie wylgcznie na etapie czynnosci sprawdzajgcych?®2,

Dziatania organdéw podatkowych podejmowane w toku czynnos$ci sprawdzajacych,
czesto zastepujac tradycyjne kontrole podatkowe sa dziataniami naruszajacymi zasade
legalizmu. Przytoczone dane wskazujace na malejacy wskaznik kontroli podatkowej nie
wydaje si¢ by¢ sytuacja pozadang. Tradycyjna kontrola podatkowa owszem wigze si¢ z
ucigzliwo$cig dla podatnika (kontrolowanego), ale podczas takiej kontroli podatnik ma swoje
prawa i obowiazki. Natomiast przeprowadzanie czynno$ci sprawdzajacych lub kontroli w
czasie rzeczywistym (np. analiza pliku JPK) pozbawia podmiot kontrolowany

przystugujacych mu uprawnien, o ktérych bedzie mowa w dalszej czgsci pracy.
3. Kontrola podatkowa i kontrola celno-skarbowa

Instytucja kontroli rozliczen dokonywanych dla celoéw podatkowych w znaczeniu
i formie zblizonych do dzisiejszych instytucji, siega w Polsce XX-lecia miedzywojennego*®,
kiedy to w zasadzie zostala przejeta z ustawodawstwa austriackiego. Na przestrzeni lat
instytucje stuzace weryfikacji prawidtowosci obliczenia badz terminowosci jego wptaty byly

poddawane liczny zmianom, zintensyfikowanym w latach 1992-2004434,

482postanowienie NSA z22.11.2010r., I FSK 1181/10, CBOSA.

483Por, ustawa z dnia 31.07.1919 r. o tymczasowej organizacji wtadz i urzedow skarbowych (Dz. P.P.P. z 1919 r.
Nr 65, poz. 391).

484], Zawiejska-Rataj, A. Podsiadly, Wybrane postgpowania i kontrole prowadzone przez organy Krajowej
Administracji Skarbowej - aspekt intertemporalny (w:) Prz.Pod., Nr 2 2017, s. 24.
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Do kontroli rzetelnosci wywigzywania si¢ zobowigzkéw podatkowych przez
podatnikdw znajduja zastosowanie przepisy Ordynacji podatkowej oraz innych aktow
prawnych. Status kontrolowanego w duzej mierze determinuje na podstawie jakich przepiséw
kontrola bedzie podejmowana. Duze znaczenie czy kontrolowany jest przedsi¢gbiorca, a takze

czy kontrolg podejmuje organ podatkowy, czy organ celno- skarbowy?*%>.

W Ordynacji podatkowej istnieje juz kilka procedur, ktore moga by¢ wykorzystywane
przy weryfikowaniu czy podatnicy wywiazuja si¢ we wlasciwy sposob ze swoich
obowigzkow. Dlatego konieczne wydaje si¢ by¢ wyrazne rozroznianie instytucji kontroli
podatkowej od innych postgpowan, w tym w szczegélnosci kontroli prowadzonej przez
organy celno-skarbowe, bowiem w odniesieniu do tych ostatnich nie stosuje si¢ niektorych

przepiséw ustawy Prawa Przedsigbiorcow.

Kontrola podatkowa nalezy do kompetencji organdw podatkowych. Zgodnie z tymi
przepisami organem podatkowym stosownie do swojej wlasciwos$ci jest naczelnik urz¢du
skarbowego, naczelnik urz¢du celno-skarbowego, wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta
albo marszatek wojewodztwa — jako organ pierwszej instancji. Organy podatkowe pierwszej
instancji przeprowadzaja kontrol¢ podatkowa u podatnikdéw, inkasentow oraz nastgpcoéw
prawnych, a ci zwani s3 dalej ,,.kontrolowanymi”. Podstawowym celem kontroli podatkowe;j
jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiazuja si¢ z obowigzkow wynikajacych z przepisow

prawa podatkowego.

W Ordynacji podatkowej nastapito catosciowe uregulowanie zagadnien dotyczacych
kontroli podatkowe;j, ktore to traktujg kontrolg podatkowa jako samodzielng czynno$¢ organu
podatkowego. Przepisy Ordynacji podatkowej normuja kilka trybéw postgpowania w
zwigzku zrealizacja zobowigzan podatkowych: postgpowanie podatkowe (dzial 1V),
czynnos$ci sprawdzajace (dziat V), oraz kontrola podatkowa (dzial VI). Jednak przepisy
zawarte w dziale VI nie reguluja wszystkich kwestii zwigzanych z kontrolg podatkowa.
Poprzez odestanie w odpowiednim zakresie stosuje si¢ przepisy o postgpowaniu

podatkowym.

W $wietle tych przepiséw kontrola podatkowa stanowi odrgbny rodzaj postgpowania,

ktéry wyrdznia si¢ sformalizowanym charakterem z wyraznie oznaczonym momentem

485 A, Marianski, D. Strzelec, op.cit., s. 17.
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wszczgeia oraz zakonczenia. Natomiast wynik kontroli zawarty jest w dokumencie

urzedowym o $cisle okreslonej tresci jakim jest protokot kontroli.

W stanie prawnym obowigzujacym do konca lutego 2017 r. organy kontroli skarbowej
mialy uprawnienie do przeprowadzenia kontroli podatkowej w toku postgpowania
kontrolnego na podstawie przepisow zawartych w ustawie z dnia 28 wrzesnia 1991 r.
o kontroli skarbowe;j. Instytucja ta byta rozwijana do roku 2002 obok organow podatkowych.
Wptynglo to na ksztaltowanie w polskim systemie prawnym zbiegu uprawnien kontrolnych
organdéw panstwowych z dwoch niezaleznych pionéw administracji podatkowej*¢. Organy
kontroli skarbowej taczyly przy tym funkcje organéw kontrolnych i wymiarowych. Rowniez
Ordynacja podatkowa wprowadzila instytucj¢ kontroli podatkowej, przy czym sama
terminologia poprzez zestawienie jej z kontrolg skarbowa budzila juz wowczas wiele

watpliwosci przedstawicieli doktryny*7.

W ustawie o kontroli skarbowej poczatkowo brak byto szczegdtowej regulacji, ktora
dotyczyla czynno$ci kontrolnych, co skutkowalo tym, ze nalezalo stosowaé odpowiednio
przepisy Ordynacji podatkowej. W efekcie nastgpita unifikacja procedur kontrolnych, co
krytycznie przyj¢to w piSmiennictwie. Inny jest 1 byl cel obydwu kontroli, ze wzgledu na inne

zadania spelniane przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowe;j*s8.

Kontrola podatkowa i kontrola skarbowa to byty dwie odrebne instytucje kontrolne.
Odrgbnos$¢ ich wynikata z faktu, ze przeprowadzane byly po pierwsze réwniez przez rdzne
organy oraz na podstawie odrgbnych przepisow prawa. Kontrole podatkowa uregulowang
przepisami Ordynacji podatkowej przeprowadzaly organy podatkowe, a kontrole skarbowa
organy kontroli skarbowej. Mimo pewnych podobiefnstw zauwazy¢ mozna bylo pewne
réznice migdzy tymi rodzajami postgpowan. Dotyczyly one gldwnie procesu wszczynania
kontroli podatkowej, ktéra mogla by¢ wszczeta dopiero w trakcie postgpowania kontrolnego.
A do takiego postgpowania kontrolnego nie stosowato si¢ zadnych ograniczen wynikajacych

z obowigzujacej ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej*®’.

Zgodnie z ustawa o kontroli skarbowej, celem tej kontroli byta ochrona interesow i

praw majatkowych Skarbu Panstwa, a takze zapewnienie skuteczno$ci wykonywania

486H. Dzwonkowski, Korekta zeznania podatkowego w toku kontroli skarbowej, (w:) Mon. Pod. 1998/1, s.11.
“8TM. Paluch, Kontrola podatkowa, Difin, Warszawa 2001, s. 9.

88D, Szubielska, Kontrola skarbowa czyli tamanie procedur kotem, (w:) Prz. Pod. 2003, Nr 10, s.3-7.

®9Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 listopada 2011 r. I SA/Po 610/11 www.orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 10.08.2022 r.).
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zobowigzan podatkowych i innych nalezno$ci stanowigcych dochod budzetu panstwa lub
pafstwowych funduszy celowych*. Do celéw kontroli skarbowej nalezalo tez badanie
zgodno$ci z prawem gospodarowania mieniem innych panstwowych osob prawnych oraz
zapobieganie i ujawnianie przestepstw okreSlonych w kodeksie karno-skarbowym**!
popetnianych przez osoby zatrudnione lub pelnigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych
podlegtych ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych*?2. Zakres tej kontroli byt
szerszy anizeli zakres kontroli podatkowej m.in. o kwestie takie jak zapewnienie skutecznos$ci
wykonywania innych niz podatkéw naleznos$ci stanowigcych dochod budzetu panstwa oraz

panstwowych funduszy celowych*?3,

Kontrola skarbowa dokonywana byla przez organ kontroli skarbowej oraz jej
pracownikow poprzez szereg roznych technik dziatania, ktére obejmowaty $rodki procesowe i
pozaprocesowe. Ustawodawca zaliczat do nich wywiad skarbowy, postgpowanie kontrolne,
czy postepowanie przygotowawcze na podstawie przepisow Kodeksu karnego skarbowego.
Ponadto w ramach tej kontroli wyrdzniano rézne formy realizacji zadan: postgpowanie
kontrolne, w ramach ktorego mozliwe bylo przeprowadzenie kontroli podatkowej oraz

wywiad skarbowy*%4.

Jednak z wejsciem w zycie ustawy o KAS*® wiele przepisow, ktore regulowaly
dotychczasowe instytucje przestalo obowigzywac, w tym postepowanie kontrolne i kontrolg
celng. Natomiast ich miejsce ustawa o KAS wprowadzita nowe rozwigzania. Najwazniejsze
wydaje si¢ by¢ wprowadzenie do ustawodawstwa polskiego nowej instytucji takiej jak
kontrola celno-skarbowa celem ktorej byto przestrzeganie przepisow prawa podatkowego

w rozumieniu Ordynacji podatkowe;.

Kontrola wywigzywania si¢ ze stosowania przepisoOw prawa podatkowego prowadzona
jest przez rozne organy kontroli oraz wynika z zastosowania jednocze$nie wielu aktow

prawnych. W tym zakresie szczeg6lne znaczenie maja przepisy Prawa Przedsigbiorcow.

490 Ustawa z dnia 16.11.2016 . 0 Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. 2016 poz. 1947).

“lUstawa z 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tj. Dz. U. z 2023 r., poz. 654).

492A. Marianski, D. Strzelec, op.cit. s. 17.

493D, Malinowski, A. Dgbrowski, E. Szot, ¥.. Btak, Postepowanie przed organami skarbowymi, Warszawa 2007,
s. 20.

494M. Kowalczyk, Wywiad skarbowy a kontrola skarbowa (w:) Prokuratura i Prawo 2007, nr 5, s. 110 i n.

495 Ustawa z dnia 16.11.2016 r. 0 Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. 2016 poz. 1947).
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Regulacjami tej ustawy wprowadzono szereg istotnych rozwigzan celem ktorych jest

przeciwdziatanie sytuacjom utrudniajgcym prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej**®.

Do kontroli dziatalno$ci gospodarczej podatnika bedacego przedsigbiorca stosownie
do tresci przepisow Ordynacji podatkowej zastosowanie znajda odpowiednie przepisy
rozdzialu pigtego Prawo przedsiebiorcow*’, w ktorym to okreSlono reguty prowadzenia
kontroli przedsigbiorcow. Prawo Przedsigbiorcow jest aktem nadrzednym w stosunku do
innych ustaw regulujacych kontrole przedsigbiorcow. W przepisach tej ustawy wyltaczono

mozliwo$¢ stosowania przepisow rozdzialu pigtego do kontroli celno-skarbowej**®.

Preambuta Prawa przedsigbiorcow stanowi, ze nalezy kierowa¢ si¢ konstytucyjna
zasadg wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, a takze innymi zasadami konstytucyjnymi, ktore
maja znaczenie dla przedsigbiorcow, a takze wykonywanej przez nich dziatalnosci
gospodarczej tj. zasada pewno$ci prawa, zasada praworzadno$ci, niedyskryminacji czy
zrbwnowazonego rozwoju, uznajac, ze ochrona i wspieranie wolno$ci dzialalnosci

gospodarczej przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarki.

To na podstawie jakich przepisow kontrola bedzie podejmowana zalezy przede
wszystkim od statusu organu bedzie przeprowadzajacego postepowanie. Zupelnie inne
przepisy beda mie¢ zastosowanie w przypadku kontroli przeprowadzonej przez Naczelnika
Urzgdu Skarbowego, a inne w przypadku Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego. Kontrola
celno-skarbowa podejmowana jest w oparciu o przepisy ustawy o KAS, a takze w drodze
odpowiedniego stosowania wybranych przepisow Ordynacji podatkowej. Natomiast kontrola
podatkowa prowadzona jest przez Naczelnika Urzedu Skarbowego wzgledem
przedsigbiorcOw w rozumieniu ustawy Prawo przedsiebiorcow czy os6b niemajacych statusu
przedsigbiorcy.

Po zakonczeniu kontroli celno-skarbowej kontrolowanemu dorgcza si¢ wynik

kontroli**?

, a kontrolowanemu nie przystuguje prawo do zlozenia zastrzezen. Pozostawiono
mu mozliwos$¢ podjecia decyzji, czy bedzie korzysta¢ z prawa do skorygowania deklaracji w

zakresie objetym kontrolg. Kontrolowany moze tez dochodzi¢ swoich racji, ale to juz na

496 A, Marianski, D. Strzelec, op. cit. s. 22

497 Ustawa z dnia 6.03.2022 r. Prawo przedsiebiorcow (tj.Dz.U.2023.221).

498 65 ust. 2 PP.

49983 wyjatki, kiedy nie sporzadza sie wyniku kontroli: kontrola przestrzegania przepisow prawa podatkowego
zwigzanego z ewidencjonowaniem za pomocag kas rejestrujacych, kontroli przestrzegania przepisow prawa
podatkowego w zakresie produkcji, przemieszczania i zuzycia wyroboéw akcyzowych - jesli jednak nie
stwierdzono nieprawidlowosci (art. 82 ust. 5 ustawy o KAS).
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etapie  postgpowania  podatkowego. W  przypadku stwierdzenia  jakichkolwiek
nieprawidtowosci w toku kontroli, jesli kontrolowany nie zlozyt korekty deklaracji czy organ

jej nie uwzglednit, kontrola ulega przeksztatceniu w postepowanie podatkowe>%.

Jako ze kontrola podatkowa oraz kontrola celno-skarbowa to dwie odrebnie
uregulowane procedury to z punktu widzenia przepisow Ordynacji podatkowej i
podejmowanych procedur nie ma formalnego wymogu przeprowadzenia kontroli podatkowe;j
przed wszczeciem postgpowania podatkowego. Regulujace dotyczace postepowania
podatkowego nie uzalezniaja wszczgcia od wcezesniejszego prowadzenia kontroli. Jednak
material zebrany w trakcie kontroli moze stanowi¢ podstawg¢ do wszczecia postgpowania

podatkowego°!.

Kontrola podatkowa odbywa si¢ w oparciu o przepisy prawa. Stosownie do tresci
przepisow art. 120 o.p. w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. ,, Kazdy przejaw ingerencji organu
administracji publicznej w ksztaltowanie stosunkéw prawnych obywateli musi by¢ bowiem
oparty na konkretnej podstawie prawnej2. Na gruncie procedury podatkowej ,,wytgczono

stosowanie zasady, zgodnie z ktorg dozwolone jest to, co nie jest zakazane przez prawo"%3.

Kontrola podatkowa uregulowana jest w dziale VI Ordynacji podatkowej. Czysto
informacyjny charakter ma art. 291 c¢ o.p. ktory stanowi, ze ,,do kontroli dziatalno$ci
gospodarczej podatnika bedacego przedsigbiorca stosuje si¢ przepisy rozdzialu Prawo
Przedsigbiorcow”. Regulacja potwierdza, ze kontrola podatkowa przedsigbiorcow powinna

by¢ rdwniez prowadzona zgodnie z wlasciwymi przepisami zawartymi w tej ustawie.

W toku kontroli celno-skarbowej, poprzez odestanie zawarte w art. 94 ust. 1 ustawy o
KAS, zasady ogolne z Ordynacji podatkowej powinny by¢ stosowane. Zasady ogoélne z
Ordynacji podatkowej sa niejako "wyjete przed nawias, wspolne dla catosci postgpowania">%4,

Przepisy rangi ustawowej, ktore musza by¢ stosowane samodzielnie, oraz wspolstosowane z

S00Art. 83 ust. 1 ustawy o KAS.

S0Wyrok WSA w Olsztynie z 27.01.2010 ., SA/O1 737/09.

S02Wyrok NSA z 27 pazdziernika 1987 r., [V SA 292/87.

S83Wyrok NSA z 26 lutego 2001 r., 1T SA 167/00.

5048 Rozmaryn, O zasadach ogélnych Kodeksu Postgpowania Administracyjnego, PIP 1961/12. 889.
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innymi przepisami procedury, stanowig pewien szkielet, wokot ktorego buduje sie procedure,

a zasady te znajdujg rozwinigcie w poszczegdlnych przepisach®?.

W konkluzji wskaza¢ nalezy, ze dopiero w ramach postgpowania podatkowego
nastgpuje urzeczywistnienie norm materialnego prawa podatkowego, natomiast postgpowanie
regulowane tymi przepisami okre§la si¢ mianem. jurysdykcyjnego postepowanie
podatkowego™%. Inne pozostate procedury tj. czynno$ci sprawdzajgce, kontrola podatkowa
»stuza gromadzeniu informacji, ktére beda mogly stanowi¢ podstawe do wszczecia
postepowania jurysdykcyjnego™?’. Cel i zakres tych postepowan jest odmienny. Cel ten
determinuje rowniez odmienny zakres uprawnien organéw podatkowych czy inne obowigzki

podatnikow>%8,
4. Postepowanie podatkowe

Wisrdd szczegodlnych procedur administracyjnych wyrdznia si¢ procedury podatkowe.
W tej kategorii procedur szczegolng role odgrywa postepowanie podatkowe,
ktére ,,ma charakter stricte jurysdykcyjny, w przeciwienstwie do pozostatych procedur
dotyczacych spraw podatkowych™%. Jednoczes$nie, okreSlenie "procedury podatkowe"
nie jest synonimem terminu ,,postgpowanie podatkowe”, ktdry ustawodawca zastrzegt

wylacznie dla postgpowania jurysdykcyjnego.

Postepowanie podatkowe jest odrgbnym rodzajem procedury, ktére moze by¢
wdrozone zarOwno Ww nastgpstwie przeprowadzenia kontroli podatkowej, jak roéwniez

w pewnych sytuacjach jako konsekwencja przeprowadzenia kontroli celno-skarbowe;.

Postgpowanie podatkowe jest uregulowane w dziale IV o.p. Przepisy nie daja jednak
wprost odpowiedzi na pytanie, czym jest postepowanie podatkowe, albowiem reguluja one

jedynie tre$¢ postgpowania i jego przebieg, nie okreslajac jego zakresu pojeciowego.

W piSmiennictwie postgpowanie podatkowe definiowane jest w dwojaki sposob:

postepowanie W znaczeniu szerszym oraz postgpowanie w znaczeniu wezszym. W tym

S05R. Hauser, Rola przepisow procesowych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego
(w:) Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, (red.) Z.Leonski, Poznan 1998,
s. 24.

S06B, Brzezinski, W. Nykiel, op. cit. s. 57.

07D, Strzelec, op. cit. s. 36.

S08 A, Marianski, op. cit. s. 37.

9B, Pahl, Wspotuczestnicy w procedurach podatkowych, Wolters Kluwer, Warszawa 2013 . s. 33.
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szerokim znaczeniu przez postgpowanie podatkowe rozumie si¢ zorganizowany ciag
wszystkich czynno$ci organéw podatkowych, ktoérych celem jest ustalenie oraz okreslenie
zobowigzan podatkowych czy ich dobrowolng realizacje. Natomiast w wezszym znaczeniu za
postepowanie podatkowe uznaje si¢ zakres, o ktérym mowa w dziale IV o.p., W mysl tego
dzialu jest to szczegdlny rodzaj postepowania administracyjnego, w ktorym powstaja

indywidualne zewnetrzne akty administracyjne!°.

Innymi stowy moéwiac, postepowanie podatkowe w waskim ujeciu tego stowa nalezy
rozumie¢ jako regulowany przepisami prawa zorganizowany cigg czynno$ci organdéw
administracji podatkowej, podatnikéw, ptatnikow, inkasentow czy innych podmiotéw
postepowania, podejmowanych celem ustalenia istnienia obowigzku podatkowego oraz
konkretyzacja zobowigzania podatkowego. Celem tak rozumianego postepowania jest

rozstrzygniecie sprawy podatkowej koniczace sie wydaniem decyzji®!!.

Po zakonczeniu kontroli podatkowej istnieje pewne ograniczenie czasowe wszczecia
postepowania podatkowego Organ podatkowy ma mozliwo$¢ wszczecia postepowania
podatkowego, jednak nie pdzniej niz 6 miesigcy po zakonczeniu kontroli podatkowe;.
Powyzsze oznacza, ze organ podatkowy moze wszczaé postgpowanie podatkowe, ale

najpdzniej w terminie szesciu miesi¢cy od zakonczenia kontroli.

Prowadzenie postgpowania podatkowego pozwala zatem na podejmowanie wobec
przedsigbiorcoOw decyzji. Decyzje te moga mie¢ charakter weryfikacyjny, prewencyjny czy
represyjnym. Odmiennie anizeli w przypadku kontroli, poniewaz sama kontrola stawia sobie
za cel wylacznie sprawdzenie wywigzywania si¢ przez kontrolowanych z obowigzkow o
charakterze materialnoprawnym czy proceduralnym. W trakcie kontroli nie istnieje
mozliwo$¢ wyciagniecia konsekwencji z tego tytutu, poniewaz zarezerwowane sg one dla
funkcji sprawowanych przez organ w postgpowaniu podatkowym (jurysdykcyjnym)’'2. W
razie stwierdzenia w trakcie kontroli podatkowej jakichkolwiek nieprawidtowosci, stuza one

prawidlowemu przeprowadzeniu post¢powania.

Przepisy ustawy regulujace postgpowanie podatkowe nie uzalezniajg jego wszczgcia

od wczesniejszego przeprowadzenia kontroli, ale materiat zebrany w jej trakcie moze si¢ stac

510M. Niezgodka-Medek (w:) S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, M. Niezgodka-Medek, J. Rudowski,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX 2019, komentarz do art. 281.

SUR. Mastalski, Prawo podatkowe, s. 285.

12D, Zalewski, op. cit. s. 43 i n.
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podstawa wszczegcia postepowania podatkowego. Kontrola podatkowa moze si¢ toczy¢
niezaleznie od postgpowania podatkowego. Wprowadzone w wyniku zmiany dziatu VI
rozwigzanie zawarte w art. 282a § 2 pkt 2 o.p. wskazuje ponadto, ze prowadzenie
postepowania podatkowego w danej sprawie nie wyklucza ustalania zwigzanego z nig stanu

faktycznego w toku roéwnolegle prowadzonej kontroli podatkowej>!?.
5. Uprawnienia organow podatkowych w procedurach kontrolnych

W strukturach administracyjnych funkcjonuja dwie kategorie podmiotow, tj. organy
iurzedy. Organ administracji publicznej to osoba (lub grupa oséb w przypadku organu
kolegialnego) znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu
terytorialnego, powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego w sposob i ze
skutkami wtasciwymi temu prawu, dziatajacy w granicach przyznanych mu przez prawo

kompetencji. Z kolei urzad to aparat pomocniczy organu administracji publicznej®!'4.

Organy podatkowe mozna podzieli¢ na dwie grupy: panstwowe i samorzadowe. Takie
rozroznienie ma zwigzek z wystgpowaniem w polskim systemie podatkowym podatkéw
stanowigcych dochdéd budzetu panstwa (panstwowe organy podatkowe) oraz budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego (samorzadowe organy podatkowe). Te ostatnie,
jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce, maja ustawowo przypisane zrodlo dochodow

zgodnie z art. 167 Konstytucji RP. Cze$¢ tych dochodow ma charakter daninowy?!>.

Pojecie podatkow i oplat lokalnych nie jest w prawie polskim jednoznaczne. Pojecie to
pojawia si¢ w Konstytucji RP w art. 168, gdzie mowa jest o prawie samorzadéw do ustalania

wysokosci podatkow i oplat lokalnych w granicach okreslonych przez ustawe.

Wsrod samorzadowych organdéw podatkowych I instancji wyrdznia si¢: Wojta
(Burmistrza, Prezydenta Miasta), Starostg¢, Marszatka Wojewodztwa oraz Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze. W odroznieniu od organdéw administracji rzadowej jednostki
samorzadu terytorialnego sa organami podatkowymi wiasciwymi w sprawie takich podatkow
jak: podatek od nieruchomosci, podatek od $rodkoéw transportowych, a takze optat tj. optata

targowa, uzdrowiskowa, miejscowa czy oplata od posiadania psow.

S3M. Szczepatiska, Kontrola podatkowa jako element konstrukcyjny postepowania podatkowego — alternatywny
model kontroli podatkowej, PUG 2015/5, s. 23-28.

SIUA. Blas, J. Jezewski, J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 156, 172-173.

515Por. L. Etel, (w:) Prawo podatkowe, L. Etel (red.), Warszawa 2008, s. 45.
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Dotychczasowe obowiazki Szefa Shuzby Celnej, Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej, Generalnego Inspektora Informacji Finansowej oraz wiekszo$¢ zadan ministra do
spraw finanséw publicznych, w tym tych zwigzanych z nadzorem i zarzadzaniem
administracjg podatkowa, skarbowg i celng zostaly potaczone, a od 1 marca 2017 r. realizuje
je Szef KAS. Na szczeblu regionalnym organami KAS sa dyrektorzy izb administracji

skarbowej, naczelnicy urzedow skarbowych oraz naczelnicy urzedéw celno-skarbowych.

Zadania w zakresie poboru danin realizuje Naczelnik Urzgdu Skarbowego. Do jego
kompetencji nalezy m.in. pobdr podatkow, optat oraz nieopodatkowanych naleznosci
budzetowych oraz pobdr innych naleznosci na podstawie odrgbnych przepisow. Kolejnymi
zadaniami Naczelnika Urzgdu Skarbowego jest egzekucja administracyjna nalezno$ci
pieni¢znych oraz wykonywanie kontroli podatkowych czy czynnosci sprawdzajacych. Celem
kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiazuja si¢ z obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa podatkowego. Szef KAS takze posiada kompetencje do
przeprowadzenia kontroli podatkowej, ktérej celem jest sprawdzenie stosowania uznanej
przez ten organ metody ustalania ceny transakcyjnej mi¢dzy podmiotami powigzanymi. Ten

rodzaj kontroli okresla si¢ jako szczegdlny tryb kontroli wymiarowe;j>!6.

Do kompetencji Naczelnika Urzgdu Celno-Skarbowego nalezy m.in. wykonywanie
kontroli celno-skarbowej, ustalanie czy okre$lanie podatkdéw, oplat i nieopodatkowanych
naleznos$ci budzetowych, a takze innych nalezno$ci na podstawie odrgbnych przepiséw oraz
prowadzenie urzgdowego sprawdzenia. Do innych zadan stawianych przed naczelnikami
urzedow celno-skarbowych nalezy ,,obejmowanie towaréw procedurami celnymi oraz
wykonywanie innych czynno$ci przewidzianymi przepisami prawa, wymiar nalezno$ci
celnych i podatkowych oraz innych optat zwigzanych z wywozem i przywozem towardw,
rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestgpstw skarbowych i wykroczen skarbowych

oraz zapobieganie tym przestepstwom i wykroczeniom™!”.

Pojecie "uprawnienie" definiowane jest w Slowniku jezyka polskiego PWN>!8
jako "prawo do czegos$, przystugujace lub nadane komus". Ma wigc ono wymiar podmiotowy
1 przedmiotowy. W ujeciu podmiotowym odnosi si¢ ono do podmiotu, ktéremu to prawo

zostalo nadane, podmiotu, ktéry to prawo nadal, oraz podmiotu w stosunku, do ktérego to

S16Wyrok NSA z 5 kwietnia 2000 r., I SA/Ka 1724/98, niepubl.
S17Art. 2 ustawy o KAS.
518 Stownik jezyka polskiego PWN, sjp.pwn.pl (dostep:06.05.2017 r.)
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prawo przystuguje. W ujeciu przedmiotowym oznacza rodzaj prerogatywy, legitymacji,

prawa do konkretnego dziatania®'®.

Wszystkie uprawnienia przystugujace organom podatkowym maja na celu
wyegzekwowanie od przedsigbiorcy zachowania zgodnego z obowigzujacymi przepisami
prawa. Sa trzy grupy uprawnien, ktore przyshugujacym organom i ich pracownikom.
Zadaniem pierwszych jest realizowanie kontroli w sposéb szybki i efektywny. Moze to miec¢
miejsce np. poprzez swobodny dostep do kontrolowanego podmiotu i jego siedziby.
Zadaniem drugich sa uprawnienia, ktore pozwalaja sprawnie przeprowadzi¢ postgpowania
dowodowego w celu ustalenia stanu faktycznego. Natomiast zadaniem trzeciej grupy sa
uprawnienia zwigzane z prawem zadania przez kontrolujacych pomocy od innych organéw

czy instytucji w trakcie kontroli podatkowej>2°.

Szczegdlne uprawnienia, ktére zostaly nadane organom podatkowym w ramach
procedur kontrolnych i sankcyjnych wzmocnity ich samodzielno$¢ przy egzekwowaniu prawa
podatkowego. Obowigzkiem prawodawcy jest zabezpieczenie interesow fiskalnych panstwa
przed uszczupleniem nalezno$ci publicznoprawnych od m.in. przedsigbiorcow, ktorzy petnia
podstawowa  role w  dostarczaniu  podatkowych  dochodéw  budzetowych.
Przedsigbiorca, ktory nie respektuje uprawnien organéw podatkowych przez uniemozliwienie
realizacji uprawnien przystugujacych kontrolujagcemu, gdy kontrola ma by¢ efektywna
i skuteczna, bedzie narazony na represje. W wyniku odestania zawartego w Ordynacji
podatkowej 2! przepisy o karach porzadkowych stosowane sg rowniez w trakcie kontroli

podatkowej. Ordynacja podatkowa>2?

stanowi rowniez podstawe do ukarania kontrolowanego
kara porzadkowa w przypadku, gdy bezzasadnie odmoéwi on ztozenia wyjasnien, zeznan,

okazania przedmiotu ogledzin lub udziatu w innej czynnos$ci>?3.

Do istotnych uprawnien kontrolujacych, a jednocze$nie czynno$ci kontrolnych
zaliczy¢ mozna legitymowanie osob. To uprawnienie mozna egzekwowac wyltacznie w celu
ustalenia tozsamosci legitymowanej osoby, co moze mie¢ miejsce poprzez ustalenie imienia

(imion), nazwiska, daty urodzenia, imion rodzicéw, miejsca zamieszkania i PESEL. Z tego

519) Kulicki, Kontrola skarbowa w systemie kontroli paristwowej, Wolters Kluwer, Warszawa 2014 r. s. 298.
S0, Janik, Skutecznos$é kontroli podatkowej jako warunek poprawnosci rozstrzygnieé w sprawach podatkowych,
R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa, Rozstrzygniecia organow podatkowych i skarbowych , Wydawnictwo
Temida 2, Biatystok 2014, s. 129.

S21Art. 292 o.p.

S22Art. 262 §1 pkt. 2 o.p.

52Wyrok WSA w Szczecinie z 19 stycznia 2002 1., 1 SA/Sz 875/11, LEX nr 1109673.
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prawa kontrolujacy moze skorzysta¢ wtedy, gdy uzna, ze jest to niezbgdne na potrzeby
kontroli np. wszczecie kontroli podczas nieobecnosci kontrolowanego czy 0sob
upowaznionych do jego reprezentowania albo ustalenie tozsamos$ci kontrolowanego, kiedy
budzi to watpliwosci. W przepisach prawa nie zakre$lono kregu oséb, ktére moga zostaé
wylegitymowane. Takim obowigzkiem jak okazanie dokumentéw moze by¢ zatem objeta
kazda osoba fizyczna nieznana kontrolujgcemu oraz jesli w stosunku do niej ustalenie

tozsamosci jest wskazane ze wzgledu na potrzeby kontroli>?4.

W trakcie kontroli kontrolujacy maja rowniez uprawnienie do zabezpieczenia
dokumentéw podatkowych jak np. zebranych dowodow. Nigdzie nie zostalo jednak
sprecyzowane w jaki sposob nalezy realizowac to uprawnienie, a sposdb zabezpieczania
zebranego materialu dowodowego pozostawiono w gestii uznania kontrolujagcego. Jednak
musi on respektowa¢ wymagania zwigzane z przechowywaniem dokumentoéw objetych
tajemnicg skarbowg oraz innymi ustawowo chronionymi tajemnicami. Przepisy prawa daja
kontrolujacemu upowaznienie do zadania od kontrolowanego wydania dokumentéw w razie
zaistnienia zdefiniowanych przez ustawodawce przestanek. Takie zadanie ma charakter
imperatywny co oznacza, ze musi by¢ spetnione przez podmiot kontrolowany. Kontrolujacy
moga réwniez zabezpiecza¢ dowody. Moze to mie¢ miejsce w dwoch przypadkach: - w razie
powzigcia przez kontrolujagcego uzasadnionego podejrzenia nierzetelnego prowadzenia
dokumentacji podatkowej oraz - gdy podatnik nie zapewnia kontrolujagcemu warunkéw, ktore
umozliwiaja wykonywanie czynnosci kontrolnych zwigzanych z badaniem dokumentacji
podatkowej. Zabezpieczenie jest mozliwe niezaleznie od tego, czy nie ma odpowiednich
warunkéw, a jest to nastgpstwem okolicznosci, za ktére kontrolowany ponosi
odpowiedzialno$¢>?>. Tu ocena sytuacji nalezy do kontrolujgcego. Czynno$¢ ta musi zostaé

ona dokonana wedtug uregulowan zawartych w przepisach prawa.

Sposrdd uprawnien przyznanych kontrolujagcemu uprawnien miesci si¢ prawo wstepu
do lokali mieszkalnych (ogledziny lokali mieszkalnych), ktére moga zosta¢ dokonane
wylacznie za zgoda kontrolowanego oraz jesli jest to niezb¢dne do zweryfikowania zgodnos$ci
stanu faktycznego z danymi wynikajacymi ze ztozonej przez podatnika deklaracji czy innych
dokumentoéw potwierdzajacych poniesienie wydatkdw na cele mieszkaniowe. Kontrolujacy

maja prawo wstepu na teren, do budynku lub lokalu mieszkalnego kontrolowanego, w celu

52%4Por. H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016 r.,
s. 1228.
325Tbidem, s. 1228.

133



dokonania ogledzin. Prawo takie przystuguje, jezeli zostaly one wskazane jako miejsce
wykonywania dzialalno$ci lub jako siedziba kontrolowanego oraz jest to niezbedne dla
ustalenia lub okreslenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego lub podstawy opodatkowania,

oraz jest to niezbedne do zweryfikowania faktu poniesienia wydatkdw na cele mieszkaniowe.

Kontrolujacy moga takze dokona¢ ogledzin oraz przeszukania lokali mieszkalnych czy
innych pomieszczen lub rzeczy, jesli powzigto informacje, Ze podmiot prowadzi niezgloszona
do opodatkowania dzialalno$¢ gospodarcza. Ogledziny moga zosta¢ tez przeprowadzone, jesli
np. s3 tam przechowywane przedmioty, ksiegi podatkowe, akta lub inne dokumenty, ktore
maja wplyw na ustalenie istnienia obowigzku podatkowego czy okreslenia wysokosci

zobowigzania podatkowego.

Takie czynnosci dokonywane sa wylacznie za zgoda kontrolowanego. W sytuacji, gdy
nieruchomosci lub ich czegsci albo rzeczy znajduja sie w posiadaniu oséb trzecich, wowczas
osoby te sa obowigzane je udostepni¢ celem przeszukania lub ogledzin na zadanie organu

podatkowego.

Uprawnieniem kontrolujacych jest rowniez prawo do wstgpu na teren bedacy w
posiadaniu kontrolowanego czy poruszania si¢ po nim na podstawie legitymacji stuzbowej,
bez dodatkowej potrzeby uzyskiwania przepustki. Kontrolujacy podlegaja regulacjom
o bezpieczenstwie 1 higienie pracy tych, ktére obowigzuja kontrolowanego. Kontrolujacy
moga wydawac polecenia okreslonego zachowania sig¢, ale tylko w granicach niezbednych do
wykonywania czynno$ci czy w celu uniknigcia bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa
0s0b lub mienia. Jezeli ma miejsce sytuacja, ze nie ma mozliwosci skorzystania z drég,
wowczas funkcjonariusze sg uprawnieni do przebywania i poruszania si¢ po gruntach bez
uzyskania zgody ich wiascicieli czy innych uzytkownikow w czasie bezposredniego poscigu.
Ewentualnych odszkodowan za wyrzadzone szkody mozna dochodzi¢ na podstawie

przepiséw kodeksu cywilnego.

W zwigzku z realizacja zasady pisemnos$ci kontrolujacy moze zazada¢ wydania za
pokwitowaniem, na czas trwania kontroli: probek towarow, akt, ksigg i dokumentéw, w razie
powzigcia uzasadnionego podejrzenia, ze s3 one nierzetelne, lub gdy podatnik nie zapewni
kontrolujacym warunkéw umozliwiajacych wykonywanie czynnosci kontrolnych zwigzanych
z badaniem tej dokumentacji, a w szczeg6lnosci nie udostepnia kontrolujacym samodzielnego

pomieszczenia i miejsca do przechowywania dokumentow.
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Jezeli organy podatkowe powezma uzasadnione podejrzenie, ze kontrolowane przez
nie akta, ksiggi oraz dokumenty sa prowadzone przez podatnika w sposob nierzetelny, lub
gdy podmiot kontrolowany nie udostepnia kontrolujacym samodzielnego pomieszczenia i
miejsca do ich przechowywania, mogg si¢ one zwr6ci¢ na podstawie art. 286 a 0.p. o pomoc
lub asyste ze strony organdéw Policji, Strazy Granicznej oraz strazy miejskiej. W zwigzku z
realizacjg zasady pisemno$ci postgpowania podatkowego wszelkie czynno$ci prawne od
momentu wszczecia postepowania podatkowego, przez postepowanie dowodowe, az do
czynnos$ci konczacej sprawe musza by¢ utrwalone w formie pisemnej (w protokole lub w
adnotacji)®?°. Uregulowana w art. 121 o.p. zasada pisemnosci stanowi, ze w toku kontroli
podatkowej ma ona zastosowanie do dokumentowania wszelkich czynnosci wykonywanych
w toku postgpowania podatkowego, wtym tez ustanowienia przez kontrolowanego
pelnomocnika, ktory w relacji z innymi podmiotami kontrolujacym reprezentuje interesy

527, Przegladanie akt postepowania przygotowawczego i sadowego czy

swojego mocodawcy
akt spraw sadowych, a takze dokumentow zawierajacych informacje niejawne lub stanowiace
tajemnice zawodowa, a takze sporzadzanie z nich odpiséw i notatek nastgpuje z zachowaniem
wlasciwych przepisow. Stanowi to wyraz realizacji zasady jawnos$ci postgpowania

uregulowanej w Ordynacji podatkowe;j>28.

Kolejnymi uprawnieniami s3 uprawnienia w zakresie pozyskiwania materiatu
dowodowego polegajace na przestluchaniu $wiadkéw, kontrolowanego oraz o0s6b
upowaznionych do reprezentowania kontrolowanego lub reprezentowania jego spraw,
pracownikow oraz os6b wspotdziatajacych z kontrolowany. Kontrolujacy maja prawo
rowniez zasiega¢ opinii bieglych®?®. Majg rowniez prawo zada¢ od kontrolowanych ztozenia
o$wiadczen o stanie majatkowym. Przestuchanie kontrolowanego lub §wiadka moze nastapic
za pomoca urzadzen technicznych, ktére umozliwiaja przeprowadzenie tej czynnosci na
odlegto$¢ z rownoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwigku. W czynnosci takiej
bierze udzial osoba zatrudniona albo funkcjonariusz, ktéry petni sthuzbe w jednostce
organizacyjnej KAS wtasciwej dla miejsca zamieszkania w kontrolowanego lub $wiadka.

Przestuchanie nalezy utrwali¢ za pomoca urzadzenia rejestrujacego obraz i dzwigk, a

526B, Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Wolters Kluwer,
Warszawa 2011, s. 51.

527B. Brzezinski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, M. Masternak, W. Morawski, op. cit., s. 180.

528 Art. 128 §1 o.p.

S29Art. 286 §1 pkt. 10 o.p.
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kontrolowany na prawo otrzyma¢ na swdj koszt, jedng kopi¢ zapisu dzwigku lub obrazu.
Analogiczne, cho¢ nieco szersze uprawnienia przystuguja kontrolowanym w ramach kontroli

celno-skarbowe;j.

Zgodnie z ustawg o KAS kazdy naczelnik urzedu celno-skarbowego moze wykonywaé
kontrolg¢ celnoskarbowa na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, niezaleznie od
siedziby kontrolowanego. Rozwigzanie to ma stuzy¢ usprawnieniu oraz przyspieszeniu
czynnos$ci kontrolnych, a takze maksymalnemu wykorzystaniu potencjalu organu. Regulacja
ta uzasadnia si¢ potrzeba eliminacji problemoéw zwigzanych z ustalaniem organu wtasciwego
do przeprowadzania kontroli oraz utrudnianiem prowadzenia kontroli poprzez zmiang

siedziby, miejsca zamieszkania lub miejsca prowadzenia dzialalno$ci gospodarcze;.

W toku kontroli celno-skarbowej szersze uprawnienia maja czlonkowie Stuzby Celno-
Skarbowej - funkcjonariusze. Wezszy zakres uprawnien, wcigz pozwalajacy na prowadzenie
czynnosci kontrolnych majg pracownicy bedacy cztonkami korpusu stuzby cywilnej Krajowe;j
Administracji Skarbowej. Tym samym funkcjonariusze w ramach kontroli celno-skarbowej sa
uprawnieni m.in. do przeprowadzania rewizji towarow, wyrobow i srodkéw przewozowych,
w tym z uzyciem urzadzen technicznych i1 psow stuzbowych, przeszukania os6b czy kontroli
przesytek pocztowych. Jest to daleko idaca ingerencja wskazanych srodkéw w podstawowe
prawa kontrolowanego, co sugeruje, ze powinny one by¢ stosowane w sytuacjach

wyjatkowych, wymagajacych wigkszej represji wobec badanego podmiotu.

Zgodnie z przepisami ustawy KAS>* funkcjonariusze kontroli celno-skarbowej maja

nastgpujace uprawnienia:

1) zadania udostegpniania akt, ewidencji, ksiag i wszelkiego rodzaju dokumentéw zwigzanych
z przedmiotem kontroli celno-skarbowej oraz do sporzadzania z nich odpisow, kopii,
wyciagdéw, notatek, wydrukéw 1 udokumentowanego pobierania danych w postaci
elektronicznej oraz do zadania przekazania w postaci elektronicznej catosci lub czesci ksiag
podatkowych oraz dowodow ksiegowych za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej lub
na informatycznych nos$nikach danych w przypadku prowadzenia ksiagg podatkowych przy

uzyciu programéw komputerowych;

2) wstepu, przebywania i poruszania si¢ na gruncie oraz w budynku, lokalu lub innym

pomieszczeniu kontrolowanego;

530Art. 64 ustawy o KAS.
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3) dokonywania ogledzin;

4) legitymowania lub ustalania w inny sposob tozsamosci osob, jezeli jest to niezbedne na

potrzeby kontroli;
5) przestuchiwania kontrolowanego lub swiadkow;

6) przeszukiwania lokali, w tym lokali mieszkalnych, innych pomieszczen i1 miejsc oraz

rzeczy, w tym z uzyciem urzadzen technicznych i psow stuzbowych;
7) zasiggania opinii biegtych;

8) zabezpieczania zebranych dowodow;

9) zadania przeprowadzenia spisu z natury;

10) sporzadzania szkicow, kopiowania, filmowania, fotografowania oraz dokonywania nagran

dzwigkowych;
11) zbierania innych niezbednych materialdéw w zakresie objetym kontrolg celno-skarbowa;

12) badania towaréw, surowcow, potproduktéw i wyrobow, w tym pobrania probek towarow,

surowcow, potproduktow i wyrobdéw gotowych, w celu ich zbadania;

13) Zzadania powtorzenia, jezeli to mozliwe, kazdej czynnosci, w wyniku ktorej uzyskuje si¢
dane o przyjmowanych, wydawanych lub wprowadzanych do procesu produkcyjnego
surowcach, materiatach, produkcji w toku i1 podtproduktach oraz uzyskanych produktach,

wyrobach gotowych 1 wysokosci strat produkcyjnych;

14) przeprowadzania w uzasadnionych przypadkach, w drodze eksperymentu, doswiadczenia

lub odtworzenia mozliwosci gry na automacie lub gry na innym urzadzeniu;

15) zadania zamknigcia dokumentacji dotyczacej towaréw i czynnosci podlegajacych kontroli
celno-skarbowej w celu umozliwienia porOéwnania stanu rzeczywistego ze stanem

ewidencyjnym;

16) uczestniczenia w podlegajacych kontroli celno-skarbowej czynnosciach w zakresie
produkcji, przemieszczania 1 zuzycia wyrobéw akcyzowych, w szczegdlnosci ich

wytwarzania,  uszlachetniania,  przerabiania, skazania, rozlewu, przyjmowania,
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magazynowania, wydawania, przewozu i niszczenia, oraz w zakresie stosowania i oznaczania

tych wyrobow znakami akcyzy;
17) zadania ztozenia wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli celnoskarbowe;;

18) nakladania zamkni¢¢ urzedowych na urzadzenia, pomieszczenia, naczynia oraz $rodki

przewozowe.
Funkcjonariusze w ramach kontroli celno-skarbowej sa uprawnieni réwniez do:

1) przeprowadzania rewizji towaréw, wyrobow i srodkéw przewozowych, w tym z uzyciem

urzadzen technicznych i psow stuzbowych;
2) przeszukania 0sob;

3) konwoju i strzezenia towaréw;

4) kontroli przesytek pocztowych;

5) zatrzymywania pojazdéw i wykonywania innych czynno$ci z zakresu kontroli ruchu
drogowego w trybie i przypadkach okreslonych w ustawie z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo

o ruchu drogowym;

6) zatrzymywania i kontrolowania statkbw w rozumieniu ustawy z dnia 18 wrzes$nia 2001 r. -
Kodeks morski (Dz. U. z 2018 r. poz. 2175) i ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze
srodladowej (Dz. U. z 2017 r. poz. 2128, z 2018 r. poz. 1137 1 1694 oraz z 2019 r. poz. 125);
7) przeprowadzenia kontroli rodzaju uzywanego paliwa przez pobranie probek paliwa ze

zbiornika $rodka przewozowego.

Przed wejsciem w zycie ustawy o KAS inspektorzy i pracownicy urzgdéow kontroli
skarbowej mieli szerokie uprawnienia o charakterze policyjnym. Ukierunkowane one byly na
osiggnigcie okreslonych celow jak legitymowanie osob w celu ustalenia ich tozsamosci.
W poprzednio obowigzujagcym stanie prawnym taki tryb nie byt wprost okreslony w

przepisach ustawy.

Ustalenie tozsamos$ci osoby legitymowane] moze nastgpi¢ na podstawie dowodu
osobistego, dokumentu paszportowego, dokumentu podrozy lub innego zagranicznego

dokumentu tozsamosci, innego niebudzacego watpliwosci dokumentu zaopatrzonego
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w fotografi¢ 1 oznaczonego numerem Iub serig lub o$wiadczeniem innej osoby,
ktorej tozsamo$¢  zostata ustalona na  podstawie = wyszczegbélnionych — wczesniej
dokumentow?3!.Czynno$¢ legitymowania powinna zosta¢ utrwalona przez inspektora w
formie notatki sluzbowej zawierajacej w szczeg6lnosci informacje o dacie czasie i miejscu
legitymowania, danych osoby legitymowanej, oraz przyczynach legitymowania. Kontrolujacy
moga rowniez legitymowaé lub ustala¢ w inny sposob tozsamo$¢ osob, jezeli jest to

niezbedne na potrzeby kontroli.

Kontrolujagcym rdéwniez przystuguje uprawnienie do zadania udostgpniania akt,
ewidencji, ksigg 1 wszelkiego rodzaju dokumentéw zwigzanych z przedmiotem kontroli
celno-skarbowej oraz do sporzadzania z nich odpisow, kopii, wyciaggow, notatek, wydrukéw
i udokumentowanego pobierania danych w formie elektronicznej. Zadanie to moze dotyczy¢
akt, ksigg 1 wszelkiego rodzaju dokumentéw zwigzanych z przedmiotem kontroli, takze za
okres inny niz okres objety kontrola, jezeli nie uptynal jeszcze termin ich przechowywania

przewidziany w odrebnych przepisach.

Kontrolujacy maja prawo zasigga¢ opinii bieglych, zabezpieczania zebranych
dowodow, zadania przeprowadzania spisu z natury. Moga réwniez sporzadzaé szkice,
kopiowa¢, fotografowaé, filmowa¢ oraz dokonywaé nagran dzwigkowych, a takze zbieraé
inne niezbedne materiaty w zakresie objgtym kontrolg celno-skarbowa. Maja rowniez prawo
zada¢ od kontrolowanego zlozenia wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli.
Inne uprawnienia kontrolujagcych z ustawy o KAS to przeszukanie osob, konwoj i strzezenie

towardw oraz kontrola przesylek pocztowych.

Kontrolujacy moga dokonaé przeszukania lokali mieszkalnych w celu znalezienia
dowodoéw majacych znaczenie dla prowadzonej kontroli celno-skarbowej, po uzyskaniu
zgody wlasciwego prokuratora rejonowego. W przypadkach niecierpigcych zwloki
kontrolujacy moze dokona¢ przeszukania, gdy istnieja uzasadnione podstawy do
przypuszczenia, ze dowody znajduja si¢ w miejscu przeszukania, bez uprzedniej zgody
prokuratora. Przeszukanie podlega zatwierdzeniu przez wtasciwego prokuratora rejonowego.
W razie odmowy zatwierdzenia przeszukania materialy i informacje zebrane w toku

czynnos$ci nie stanowig dowodu w kontroli podatkowej czy kontroli celno-skarbowe;j*32.

531 Art.64 ust.1 pkt.4 ustawy o KAS.
332Art.64 ust. 4 ustawy o KAS.
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Funkcjonariusze w ramach kontroli celno-skarbowej s3 uprawnieni réwniez do
przeprowadzania rewizji towaréw, wyroboéw 1 $rodkow przewozowych, w tym z uzyciem
urzadzen technicznych i psow stuzbowych, zatrzymywania pojazdéw i wykonywania innych
czynno$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego oraz statkow. Zatrzymywanie S$rodkéw
przewozowych moze by¢ dokonane tylko przez umundurowanych funkcjonariuszy
znajdujacych si¢ w pojezdzie stuzbowym bedacym w ruchu albo w poblizu pojazdu
stuzbowego. Po zatrzymaniu funkcjonariusz moze kontrolowa¢ dokumenty i dane dotyczace
srodka przewozowego oraz osoby kierujacej srodkiem przewozowym, jak i innych osob
korzystajacych ze §rodka. Moga rowniez kontrolowa¢ dokumenty dotyczace przewozonych
towarow, sprawdza¢ zamknigcia urzgdowe, a takze pobraé probke paliwa ze zbiornika $rodka
przewozowego. Dodatkowo kontrolujacy maja prawo przeprowadzaé rewizje bagazu
przewozonego przez kierujacego S$rodkiem przewozowym 1 pasazerow oraz dokonywac
kontroli transportu drogowego na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.
Zatrzymywanie pojazdow innych niz przemieszczajace si¢ po drodze publicznej lub
wewnetrzne] odbywa si¢ przy udziale innych shuzb lub instytucji, w szczegdlnosci:
Policji, Strazy Granicznej, stuzb lotniczych, Strazy Ochrony Kolei oraz Zandarmerii

Wojskowe;.

Istotnym uprawnieniem organu kontrolujagcego jest dostep do nieruchomosci
kontrolowanego. Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na zasad¢ demokratycznego panstwa
prawnego, z ktérej wywiedziono zasad¢ praworzadno$ci. Zasada ta na gruncie procedury
podatkowej stanowi wyraz realizacji art. 47 Konstytucji RP, gdzie kazdy ma prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania
o swoim zyciu osobistym. Przeprowadzenie takich czynnos$ci wymaga zgody kontrolowanego
lub prokuratora rejonowego. Przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze
nastgpi¢ jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposob w niej okreslony
wzwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnoséci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badZz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolno$ci
i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Prawo do
nienaruszalnosci mieszkania zostanie omoéwione w podrozdziale dotyczacym praw

1 obowigzkow uczestnikow kontroli w §wietle standardéw konstytucyjnych.
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Analizujac przepisy w zakresie kontroli celno-skarbowej dostrzec mozna, ze nowa
procedura kontroli, obowigzujaca od 2017 r. zostala oparta na przepisach Ordynacji

podatkowej, ustawy z dnia 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej>*

oraz czg$ciowo ustawy
z27.08.2009 r. o Stuzbie Celnej. Jednoczesnie w toku kontroli celno-skarbowej, w zakresie
nieuregulowanym w ustawie o KAS, do kontroli stosuje si¢ odpowiednio wskazane przepisy
Ordynacji podatkowej. Watpliwosci budza przede wszystkim przepisy regulujace instytucje
zawiadomienia o przeprowadzeniu kontroli, wszczgcia kontroli celno-skarbowej oraz
postepowania dowodowego w trakcie kontroli podatkowej i celno-skarbowej. Bardzo istotne
zmiany w zasadach prowadzenia kontroli celno-skarbowej w zakresie prawa podatkowego

zwigzane s3 ze sposobem jej zakonczenia oraz uprawnieniami przyshugujacymi

kontrolowanemu?34.

Analizujac poszczegdlne dotyczace kontroli podatkowej, a w szczegodlnosci celno-
skarbowej przepisy dotyczace zauwazy¢ mozna, ze nastgpilo istotne ostabienie pozycji strony
postepowania w zwigzku ze stosowaniem przepisOw 1 prowadzenia czynnos$ci przez
naczelnikéw urzedow celno-skarbowych. Nastapito to z uszczerbkiem dla istniejacych praw i
gwarancji procesowych strony postgpowania podatkowego®*>. W rozdziale IV niniejszej

pracy zagadnienia te zostalty omowione szerzej.
6. Pelnomocnik kontrolowanego

Unormowania dotyczace pelnomocnictwa maja fundamentalne znaczenie dla
okreslenia mozliwo$ci dziatania strony przez pelnomocnika oraz przypisania jej skutkéw
dziatania tego pelmomocnika takze w trakcie kontroli podatkowej czy kontroli celno-

skarbowe;.

Uprawnienie do dziatania strony przez pelnomocnika - szczegdlnie gdy jest to
petnomocnik kwalifikowany - stanowi element prawa do obrony i korzysta ze szczegélnej
ochrony procesowej. Jest to szczegolnie istotne w postgpowaniu podatkowym, ze wzgledu na

majatkowy charakter interesoéw podatnika oraz szczeg6lng zawito$¢ spraw podatkowych.

53Dz, U. 22016 . poz. 720 ze zm.

53D, Strzelec, Kontrola i postgpowanie prowadzone przez naczelnika urzedu celno-skarbowego a gwarancje
procesowe podatnika, (w:) Ochrona prawa podatnika, Diagnoza sytuacji (red.) A. Franczak, Wolter Kluwer,
Warszawa 2021 r., s.384.

335Tbidem, s. 391.
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Funkcjonujacy w Polsce skomplikowany system podatkowy i konsekwencje prawno-
finansowe blednego zastosowania norm prawnych przez podatnikéw, platnikow czy
inkasentow wymagaja kompleksowej obstugi ich spraw podatkowych oraz reprezentowania
tych podmiotow we wszelkich relacjach z organami podatkowymi, w tym przede wszystkim

w kontroli podatkowej lub celno-skarbowej oraz w postepowaniu podatkowym?>36.

Z charakteru postegpowania podatkowego, bedacego odmiang postepowania
administracyjnego wynika, ze strona, mimo dysponowania okre§lonymi uprawnieniami
procesowymi, nie jest rOwnorzednym partnerem organu prowadzgcego to postepowanie’.
W zaleznos$ci od woli kontrolowanego, moze ona dziata¢ w postgpowaniu osobiscie lub przez
ustanowionego przez siebie pelnomocnika. Konieczno$¢ zapewnienia prawidtowej
reprezentacji strony jest wyrazem realizacji zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu

podatkowym.

Instytucja pelnomocnictwa zostata uregulowana w rozdziale 3a dziatu IV Ordynacji
podatkowej "Pelnomocnictwo". W poréwnaniu do poprzednio obowigzujacych regulacji
zostata znacznie rozbudowana. Od dhuzszego czasu w doktrynie podnoszono koniecznos$¢
uzupehlienia 1 uporzadkowania regulacji ogolnego prawa podatkowego dotyczacych
uprawnienia do podejmowania dziatan, zarbwno w imieniu wiasnym, jak i cudzym, w sferze

stosunkow, do ktorych ma zastosowanie Ordynacja podatkowa.

W jezyku potocznym termin "pelnomocnictwo" uzywane jest w roznych znaczeniach,
m.in. jako umocowanie pelnomocnika, jako czynno$¢ prawna bedaca zrédlem umocowania,
badz jako dokument pelnomocnictwa. W polskim prawie przez pelnomocnictwo rozumie si¢
jednostronna czynno$¢ prawna o charakterze upowazniajagcym. Czynno$¢ ta umocowuje
pelnomocnika do dokonywania czynnos$ci prawnych w imieniu i ze skutkiem dla mocodawcy.
Oswiadczenie woli o udzieleniu pelnomocnictwa sktadane jest pelnomocnikowi a z jego

tre$ci powinien wynikac¢ jasno jego zakres.

Pojeciem petnomocnictwa okre$la sie zarowno jednostronng czynno$¢ prawng>®,
ktorej trescig jest os$wiadczenie woli mocodawcy upowazniajgce osobg lub osoby
(pelnomocnika) do dokonywania w jego imieniu okre§lonych czynno$ci prawnych, jak

réwniez dokument, z ktorego wynika upowaznienie do dzialania pelnomocnika w imieniu

536D, Strzelec, M. Loboda, op.cit. s. 325.
37 Ibidem, s. 325.
33¥Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 05.02.2008 r. I ACa 1255/07, Monitor Prawniczy 2013/5, s. 258.
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mocodawcy. Zakres umocowania pelnomocnika zalezy od woli mocodawcy,
ktory w dowolny sposdob moze wyznacza¢ kompetencje pelnomocnika, poczawszy od
wskazania konkretnych czynnosci, poprzez okreslenie jedynie ich rodzaju, a skonczywszy na

og6lnym wyznaczeniu zakresu kompetencji.

W postgpowaniu przed organami podatkowymi pelnomocnik nie musi by¢ fachowym
doradca, ktory legitymuje si¢ okreslonymi kwalifikacjami. Przepis Ordynacji podatkowej nie
wprowadza tzw. przymusu adwokacko-radcowskiego, co w konsekwencji oznacza,
ze pelnomocnik nie musi mie¢ odpowiednich kwalifikacji zawodowych, a umocowanie opiera

si¢ na zaufaniu mocodawcy do pelnomocnika.

Pelnomocnikiem moze by¢ wylacznie osoba fizyczna, ktéora ma pelng zdolno$¢ do
czynno$ci prawnych>*. Ustanowiony przez stron¢ pelnomocnik moze ustanowié¢ dla
mocodawcy innych pelnomocnikow tylko wtedy, gdy umocowanie takie wynika z tresci
petnomocnictwa, z ustawy lub ze stosunku prawnego bedacego podstawa pelnomocnictwa.
Pelnomocnik substytucyjny staje si¢ pelnoprawnym pelnomocnikiem pierwotnego
mocodawcy, a nie pelnomocnika bezposrednio udzielajacego mu powyzszego rodzaju

pelnomocnictwa.

Jezeli w sprawie zostal wyznaczony pelnomocnik, to wszelkie Zadania zlozenia
wyjasnien skierowane do kontrolowanego i jego pracownikéw moga by¢ dokonywane
wylacznie za posrednictwem tego pelnomocnika. Takie Zadanie zlozone z pominigciem
pelnomocnika badz osoby upowaznionej do reprezentowania w trakcie kontroli podatkowej,
jezeli taka osoba zostala ustanowiona, a nie zostal ustanowiony petnomocnik, nie powinny
wywotywac¢ jakichkolwiek skutkéw prawnych. Jezeli strona (kontrolowany) ustanowita
petnomocnika, pisma dorecza si¢ petnomocnikowi. W orzecznictwie i doktrynie utrwalit si¢
poglad, ze przez brak strony rozumie si¢ rowniez brak udzialu wyznaczonego przez nig

petnomocnika>#’.

Kontrolowany decydujac si¢ na dziatanie przez pelnomocnika, moze si¢ kierowaé
ré6znymi motywami. Nie ma przy tym watpliwos$ci, ze ustanawiajac pelnomocnika, chroni si¢

przede wszystkim przed skutkami nieznajomo$ci prawa. Konsekwencja udziatu

539 Art. 138 b §1 o.p.

540Z0b. wyrok NSA z 10 lutego 1987 r. SA/Wr 875/86 - ONSA 1987 nr 1 poz. 13 z glosg B. Adamiak - OSPiKA
1989 z. 4 poz. 79 i wyrok NSA z 16 czerwca 1998 r. III SA 1597/96 — nie publ.
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petnomocnika w postgpowaniu jest mozliwos¢ uczestniczenia we wszystkich czynno$ciach
postepowania z wyjatkiem sytuacji, w ktorej czynnos$ci wymaga osobistego dzialania strony

(np. przestuchanie)®*!.

Nawet w takiej sytuacji nie jest jednak wykluczony udziat
pelnomocnika w przeprowadzanej czynnosci, tym bardziej, ze pelnomocnik pei rol¢ nie

tylko zastepcy, ale takze pomocnika i obroncy procesowego#2.

Przepisy Ordynacji podatkowej wskazuja na trzy rodzaje pelnomocnictw:
ogoblne, szczegdlne i1 do dorgczen. Pierwsze z nich to pelmomocnictwo ogoélne, ktore
upowaznia do dziatania we wszystkich sprawach podatkowych, a takze innych sprawach

bedacych we wiasciwosci organéw podatkowych lub organdéw kontroli skarbowych.

Obowiazujace regulacje w zakresie ustanowienia pelnomocnika ogdlnego usunely
ucigzliwos$¢ zwigzang z dotychczasowg praktyka przedkladania pelnomocnictwa do akt kazde;j
sprawy. Zakres tego rodzaju petnomocnictwa jest tak szeroki, ze wynika z niego uprawnienie
nie tylko do dziatania w sprawach podatkowych, ale rowniez we wszelkich innych sprawach
nalezacych do wlasciwosci organdéw podatkowych lub celno-skarbowych. Z pelnomocnictwa
tego wynika takze umocowanie do dziatania we wszystkich jurysdykcyjnych postepowaniach
podatkowych, ktorych zakresem objete s3 sprawy podatkowe oraz naleznosci

publicznoprawne inne niz podatki.

Pelnomocnictwo ogdlne nie uprawnia jednak do podpisywania deklaracji, gdyz w tym
zakresie obowiazuja regulacje szczeg6lne, o ktérych mowa w art. 80a o.p. Pelnomocnictwa
og6lne sktadane s3 wyltacznie w formie dokumentu elektronicznego, a gromadzone w
informatycznej bazie danych tj. Centralny Rejestr Pelnomocnictw Ogolnych. Jakiekolwiek
zmiany jak: ustanowienie petlnomocnika, zmiana adresu, odwotanie lub wypowiedzenie
petnomocnictwa wywiera skutek od momentu, kiedy zmiany te uwidocznione zostalty w
rejestrze. Minister Finanséw w drodze rozporzadzenia okreslit wzory pelnomocnictw

ogblnych oraz zawiadomien o ich zmianie, odwotaniu lub wypowiedzeniu>**.

541Zob. P. Krawczyk, J. Skonieczny, Petnomocnik Swiadka w postgpowaniu dowodowym, (w:) Ordynacja
podatkowa, Dowody w postgpowaniu podatkowym (red:) R. Dowgier, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2013,
s.115.

542Z0b. R.Stachurski, Pefnomocnicy w postepowaniu przed organami podatkowymi - wybrane zagadnienia,
(w:) Ordynacja podatkowa, Wokol nowelizacji, pod. red. R.Dowgiera, Temida 2, Bialystok 2009, s. 243.
S$3Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 21.06. 2016 r. w sprawie wzoru pelnomocnictwa ogdlnego i wzoru
zawiadomienia o zmianie, odwotaniu lub wypowiedzeniu tego pelnomocnictwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 916).
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Innym rodzajem petnomocnictwa, o ktéorym mowa w Ordynacji podatkowej jest
petnomocnictwo szczegdlne, ktore rowniez moze zosta¢ udzielone w formie dokumentu
elektronicznego. Po zlozeniu pelnomocnictwa do akt tej konkretnej sprawy pelnomocnik
szczegblny jest upowazniony do dzialania we wskazanej sprawie podatkowej lub innej
nalezacej do wlasciwosci organu podatkowego. Istnieje rdéznica miedzy tym rodzajem
pelnomocnictwa a petnomocnictwem ogdélnym, ktdra sprowadza si¢ do granic umocowania.
W pelnomocnictwie szczegdlnym nalezy wskaza¢ sprawe, w ktorej dziata pelnomocnik.
Przepisy Ordynacji podatkowej przewiduja rowniez instytucje tymczasowego pelnomocnika
szczegblnego dla o0sob nieobecnych™*. Te rodzaj pelnomocnictwa, ktory umozliwia
prowadzenie postgpowan w takich przypadkach jak brak kontaktu ze strona, zapewniajac tym
samym takiej osobie profesjonalng reprezentacj¢. W sytuacji nieobecno$ci osoby fizycznej
w sprawach niecierpigcych zwloki, to organ podatkowy wyznacza tej osobie petnomocnika
tymczasowego. W pierwszej kolejnosci moze by¢ to cztonek rodziny, jednak po wyrazeniu
przez niego zgody. W przypadku braku takiej zgody pelnomocnikiem tymczasowym moze
by¢ pelnomocnik profesjonalny tj. adwokat, radca prawny czy doradca podatkowy.
Pelnomocnik tymczasowy jest upowazniony takze do dziatania do momentu wyznaczenia
przez sad kuratora dla osoby nieobecnej. Przepisy kodeksu cywilnego w art. 25
definiuja pojecie osoby nieobecnej. Za osob¢ taka uwaza si¢ osob¢ nie majaca miejsca
zamieszkania w rozumieniu art. 25 kodeksu cywilnego®®. To konieczno$¢ podjecia
niezbednych czynno$ci procesowych jest przestanka ustanowienia tymczasowego

petnomocnika>#%.

Natomiast w przypadku niemozno$ci wszczgcia postgpowania lub
prowadzenia postgpowania wobec osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej
osobowos$ci prawnej z takich powodow jak brak powotanych do tego organdéw Ilub
niemozno$ci ustalenia adresu siedziby, miejsca prowadzenia dzialalnosci lub miejsca
zamieszkania 0s6b upowaznionych do reprezentowania jej spraw, organ podatkowy wyznacza
dla tej osoby tymczasowego pelnomocnika az do czasu wyznaczenia kuratora przez sad.
Trzecim, ostatnim rodzajem pelnomocnika, o ktorym mowa w przepisach Ordynacji
podatkowej jest petnomocnictwo do dorgczen. Wcezesniejsze rodzaje pelnomocnictw, o
ktérych byla mowa powyzej, sa pelnomocnictwami do dzialania w jurysdykcyjnym
postepowaniu podatkowym lub innych postgpowaniach prawnych, ktérych przedmiotem sa

sprawy podatkowe lub inne sprawy nalezace do rzeczowej wlasciwosci organdéw

S#Art. 1381 0.p.

S%5Por. art. 25 k.c.: miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé, w kidrej osoba ta przebywa z
zamiarem statego pobytu.

546H. Dzwonkowski, op.cit. s. 778.
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podatkowych. Pelnomocnictwo do dorgczen nie nalezy utozsamia¢ z pelnomocnictwem
procesowym w S$cistym tego stowa znaczeniu. Swoim zakresem nie upowaznia bowiem
petnomocnika do podejmowania za stron¢ jakichkolwiek czynno$ci wobec organdéw

podatkowych. Celem tego pelnomocnictwa jest odbior pism kierowanych do strony®#.

Przepisy prawa podatkowego wskazuja na szereg szczegdétowych wymogow, ktore
musi spetnia¢ to pelnomocnictwo tj. dane identyfikujace mocodawceg, w tym jego
identyfikator podatkowy, dane identyfikujace pelnomocnika, w tym jego identyfikator
podatkowy. Jesli podatnik ma status nie rezydenta nalezy dodatkowo poda¢ numer i seri¢
paszportu lub innego dokumentu potwierdzajacego tozsamo$¢, lub inny numer
identyfikacyjny, jesli nie ma on identyfikatora podatkowego, adres pelnomocnika do dorgczen
w kraju, a w przypadku adwokata, radcy prawnego lub doradcy podatkowego - takze jego

adres elektroniczny>*®

. Te dwa rodzaje pelnomocnictwa tj. petlnomocnictwo ogoélne oraz
szczegolne maja sformalizowang strukture. Musi ona odpowiada¢ wzorowi okre§lonemu w

przepisach prawa®®’.

W poszczegdlnych, wynikajagcych w toku postepowania kwestiach mniejszej wagi
organ podatkowy moze nie zada¢ pelnomocnictwa, jezeli pelnomocnikiem jest malzonek
strony, a nie ma watpliwosci co do istnienia i zakresu jego upowaznienia do wystgpowania
w imieniu strony. Takie unormowanie moze sprzyja¢ usunieciu wielu wystepujacych
w praktyce ucigzliwos$ci zwigzanych z postgpowaniem podatkowym dotyczacym matzonkéw

i zwieksza¢ efektywno$¢ procesu podatkowego’™°.

W praktyce funkcjonowania organdéw kontroli skarbowych bardzo czgsto mozna byto
si¢ spotka¢ z sytuacja zadania przez §wiadka dopuszczenia do udzialu w przestuchaniu jego
petnomocnika. Zdarzato si¢, ze organy kontroli skarbowej dopuszczaly si¢ naduzy¢

i odmawiaty stronie przeprowadzenia dowodu z przestuchania $wiadkoéw, podnoszac

%M. Kalinowski, M. Masternak, Petnomocnictwo w jurysdykcyjnym postgpowaniu  podatkowym,
Nowelizacja Ordynacji podatkowej, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 173.

S48Art. 138 ¢ § 1 0.p.

5%Rozporzgdzenie MF z dnia 28.12.2015 r. Dz. U. z 2015 1. poz. 2290. w sprawie sposobu przesytania, w formie
dokumentu elektronicznego, pelnomocnictwa ogoélnego, pelnomocnictwa szczegdlnego oraz petnomocnictwa do
dorgezen. Zgodnie z § 1 ww. rozporzadzenia pelnomocnictwo ogdlne, w formie dokumentu elektronicznego,
powinno by¢ przesylane przez portal podatkowy. Natomiast pelnomocnictwo szczegolne, oraz pelnomocnictwo
do dorgczen w formie dokumentu elektronicznego powinny by¢ przesylane przez elektroniczng skrzynke
podawcza organu podatkowego lub organu kontroli skarbowej wlasciwego w sprawie, ktorej to pelnomocnictwo
dotyczy.

53%Por. H. Dzwonkowski, op.cit. s. 779.
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nieistotno$¢  zeznan w  kontek$cie  zgromadzonego materialu  dowodowego®!.
Takie stanowisko zajat rowniez sgd administracyjny>>. Praktyka ta wydaje sie by¢ niezwykle
niebezpieczna, albowiem postgpowanie takie godzi w tres¢ zasady rzetelnego ustalenia stanu
faktycznego rozstrzyganej sprawy. Praktyka dowolnego przeprowadzania dowodow jest
nieprawidlowa, co potwierdza orzecznictwo sadow administracyjnych w ktorych wskazuje si¢
naruszenie artykutow 122 1 art. 187 §1 o.p. Ograniczajac inicjatywe dowodowa strony
postepowania, organy podatkowe uchybiaja obowigzkowi podjecia wszelkich niezbgdnych
dziatan w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz wyczerpujacego zebrania

materiatu dowodowego sprawy’>>.

Podstawy prawnej dla udziatlu pelnomocnika $§wiadka w toku przestuchania nalezy
szuka¢ w zasadzie zaufania do prawa wyrazonej w art. 121 o.p. W literaturze podkresla si¢
szczegllne znaczenie tej zasady w relacjach obywatela z administracjg>>*. Zaufanie nalezy
traktowac jako warto$¢ spoteczng™>>, stanowi bowiem relacje migdzy ludzmi. Bedgc warto$cig
spoteczng, jest jednocze$nie powigzana z aspektem psychologicznym, gdyz dotyka sfery
motywacji ludzkich zachowan. Cztowiek zywi potrzebe posiadania wptywu na swoje sprawy.
Zaufanie dotyczy wigc przysztych zachowaf, pozwala na redukowanie niepewnosci

i wprowadza poczucie przewidywalno$ci®>®.

Zaufanie do prawa zostaje sformalizowane.
Nastepuje wkomponowanie tej warto$ci w system prawny, ktory stanowi wazny kontekst
rozwazan. Mowiac o systemie prawnym, wskazuje si¢, ze jest to zbidr norm logicznie
uporzadkowanych i1 spojnych. Zaufanie jest czynnikiem koniecznym dla ksztattowania

wspolnoty, zatem niezbednym dla funkcjonowania systemu prawnego’>’.

Pelnomocnik, ktory bierze udziat w czynnosci przestuchania ma wszelkie uprawnienia
strony. Moze wigc zadawaé pytania, wptywaé na kolejno$¢ i sposob zadawania pytan,
reagowa¢ w przypadku, gdy w pytaniach sugeruje si¢ odpowiedz $wiadkowi,
sktada¢ dodatkowe wyjasnienia i wnioski, wspotdecydowac o tresci protokotu przestuchania.

Moze tez reagowal szczegbélnie w przypadku, gdy pojawiaja si¢ watpliwosci co do

551Por. A. Marianski (red.), Doradca podatkowy podczas kontroli skarbowej, Wolters Kluwers, Warszawa 2014,
s. 182.

552 Wyrok NSA z 8 listopada 2011, 11 FSK 2217/11, CBOSA.

553 Wyrok NSA z 21 maja 2009 r. , I FSK 382/08, LEX nr 551699.

534 Zob. W. Jakimowicz, Wykiadnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006, s.74.

33Ibidem, s. 74.

336p, Krawczyk, J. Skonieczny, op. cit., s.119.

37Ibidem, s. 119.
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prawidlowos$ci przestuchania. Wskaza¢ tu mozna na trzy rodzaje mozliwych do podjecia

dziatan338.

Po pierwsze pelnomocnik moze S$cisle egzekwowac zapisywanie w protokole
z przestuchania wszystkich pytan i wypowiedzi osob bioracych udziat w przeprowadzeniu
dowodu. Po drugie moze on wnosi¢ uwagi i zastrzezenia zarowno co do tresci przestuchania,
jak 1 jego przebiegu. Wreszcie moze on sugerowaé stronie odmowe podpisania protokotu
przestuchania w przypadkach szczeg6lnie drastycznych naruszen zasad postgpowania przy
prowadzeniu przestuchania. To wszystko w polaczeniu ze znaczeniem dowodow
z przestuchania §wiadka w postgpowaniu kontrolnym sprawia, ze udzial pelnomocnika
wydaje si¢ by¢ w pewnych sytuacjach nieodzowny dla prawidtowosci przeprowadzenia

dowodu z przestuchania i ochrony przy tym interesoOw strony postepowania.

Wskazuje si¢, ze ,,pomini¢cie przez organ podatkowy pelmomocnika strony jest
réwnoznaczne z pomini¢ciem strony w postgpowaniu administracyjnym 1 uzasadnia

9559

wznowienie postgpowania Udzielenie pelnomocnictwa procesowego, prowadzi do

swoistego wylaczenia strony od udzialu w czynno$ciach postgpowania - w zakresie

udzielonego petnomocnictwa’>*?

. W jednym z orzeczen WSA w Lodzi stwierdzit, ze ,,strona
postepowania administracyjnego, ustanawiajaca petnomocnika, chroni si¢ przed skutkami
nieznajomosci prawa, a jezeli organ administracji pomija pelnomocnika w toku czynnos$ci
postepowania administracyjnego, to niweczy skutki staranno$ci strony w dazeniu do ochrony
swych praw 1 interesOw oraz otrzymania takiej ochrony prawnej, jakag powinna ona uzyska¢
w panstwie prawa’%!. Przepisy o pelnomocnictwie zawarte w Dziale I Ordynacji podatkowej
stosuje si¢ odpowiednio do kontroli podatkowej poprzez odestanie z art. 292 o.p. oraz kontroli
celno-skarbowej poprzez odestanie z art. 94 ustawy o KAS. Zatem w toku kontroli

podatkowej 1 kontroli celno-skarbowej kontrolowany ma réwniez prawo do ustanowienia

petnomocnika.

Pominigcie udzialu pelnomocnika w postepowaniu skutkuje naruszeniem zasady
czynnego udzialu strony w postepowaniu i oznacza brak réwnosci stron w kontroli

podatkowej. Zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu’®? jest zasada, ktéra naktada na

538M. Rymaszewski, Przestuchanie w postgpowaniu podatkowym, Przeglad podatkowy 2009, nr 8, s. 112.
59Wyrok NSA z 10.02.1987 r. SA/WR 875/86,0NSA 1987, Nr 1, poz. 13.

S0H. Dzwonkowski, M. Duda (w:) Ordynacja podatkowa Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2016r., .s. 777.

S61'Wyrok WSA w Lodzi z 16 kwietnia 2008 1. , I SA/L.d 142/08, Legalis.

562 Art. 123 o.p.
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organy podatkowe obowigzek zapewnienia stronom czynnego udzialu w kazdym stadium
postepowania. Co istotne przed wydaniem decyzji zasada ta nakazuje organom podatkowym
umozliwienie wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowoddéw i1 materialdow oraz zgloszonych

zadan.

WSA w Opolu wskazywat na skutki pominigcia przez organ pelnomocnika: "Jezeli
organ podatkowy pomija pelnomocnika w toku czynno$ci kontrolnych, to zdaniem Sadu
niweczy to skutki staranno$ci strony dazacej do ochrony swych praw i intereséw, a takze
otrzymania takiej ochrony prawnej, ktérg powinna ona uzyska¢ w demokratycznym panstwie

prawan563

Warto wskaza¢, ze NSA w orzeczeniu z 7 marca 2022 1.5 podjat uchwale, z tresci
ktérej wynika, ze postanowienie o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyz;ji

dorgczonej stronie, ktora miata ustanowionego pelnomocnika, nalezy uzna¢ za niewigzace.

NSA3%° w sprawie toczgcej si¢ pod sygn. I FSK 565/18 wydat postanowienie, na mocy
ktérego przedstawit do rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu sedziow. Watpliwosci sadu
dotyczyly sytuacji, w ktérej akt administracyjny dorgczono stronie postgpowania, ktoéra
ustanowila petnomocnika, z pominigciem zasad okreslonym w art. 145 § 2 o.p. Zgodnie z tym
przepisem, w przypadku ustanowienia pelnomocnika, pisma dor¢cza si¢ petnomocnikowi pod

adresem wskazanym w pelnomocnictwie.

Rozpatrujac skarge od ww. postanowienia, sad administracyjny stangt na stanowisku,
ze doszto do naruszenia art. 145 § 2 o.p., jednak naruszenie to nie miato istotnego wptywu na
przebieg ani wynik postgpowania. Uchybienie to nie uniemozliwilo bowiem skarzacemu
skorzystania z prawa do wniesienia skargi. Natomiast zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 lit. c)
p.p-s.a. skarga podlega uwzglednieniu m.in. w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisow

postepowania, ktore moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

363Wyrok WSA w Opolu z 30 lipca 2008 r. 1 SA/Op 135/08, CBOSA.

564Wyrok NSA z 7 marca 2022 r. I FPS 4/21, www.orzeczeniansa.gov.pl (dostep: 23.05.2023 r.).

W stanie faktycznym begdacym przedmiotem rozwazan sadu postanowienie w przedmiocie nadania rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci decyzji zostato przestane na adres podatnika, za$ profesjonalny pelnomocnik
strony otrzymal niepodpisany kwalifikowanym podpisem elektronicznym skan przedmiotowego postanowienia
za pomocg Srodkéw komunikacji elektronicznej. Zaro6wno strona, jak i jej pelnomocnik zlozyli zazalenie od tego
postanowienia w terminie wynikajacym z przepisow Ordynacji podatkowej. Organ II Instancji wprawdzie ten
btad zauwazyt, jednak podkreslit, ze uchybienie to nie bylo na tyle istotne, aby mogto mie¢ wptyw na wynik
postepowania, poniewaz petnomocnik ztozyt w ustawowym terminie zazalenie.

565 Uchwala NSA z 7 marca 2022 r., sygn. akt [ FPS 4/21.
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Naczelny Sad Administracyjny podkreslil, ze w zakresie tego zagadnienia
prezentowane s3 dwie linie orzecznicze. Zgodnie z pierwszg, pominigcie pelnomocnika
powinno zosta¢ oceniane wylgcznie przez pryzmat wplywu na wynik sprawy. Wpltyw na
wynik sprawy wystapi w sytuacji, gdy nieprawidtowe dorgczenie wywota dla strony ujemne
skutki procesowe (np. w sytuacji, w ktorej strona nie wniesie od okreslonego aktu

administracyjnego przystugujacego jej srodka odwotawczego).

Drugi poglad prezentowany przez orzecznictwo stal na stanowisku, ze dorgczenie
decyzji lub postanowienia z pominigciem pelnomocnika stanowi wade kwalifikowana aktu
prawnego, skutkujaca niewprowadzeniem go do obrotu prawnego. W takiej sytuacji nie ma
koniecznosci badania czy uchybienie to miato wynik na wplyw sprawy — dany akt

administracyjny w $wietle obrotu prawnego bowiem nie istnieje.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale podjetej w  poszerzonym
siedmioosobowym skltadzie stangl na stanowisku, ze niewlasciwie dorgczone stronie
postepowania postanowienie, z pominieciem petlnomocnika nalezy uzna¢ za bezskuteczne,
jako nie wprowadzone do obrotu prawnego. W konsekwencji nie rozpoczat si¢ nawet bieg
terminu do wniesienia srodka zaskarzenia, za§ obowigzkiem organdéw podatkowych powinno
by¢ dorgczenie postanowienia pelnomocnikowi. Podobnie orzekly sady administracyjne

w wydanych orzeczeniach®¢®,

Pominigcie pelnomocnika jest czynnoscig wadliwg, poniewaz tamie oczywisty
obowigzek dorgczenia aktu pelnomocnikowi oraz niweczy funkcje gwarancyjne wynikajace z
art. 145 par. 2 o.p. Organy podatkowe wykonujac swoje zadania powinny dziala¢ zgodnie z
wyrazong w Konstytucji RP oraz Ordynacji podatkowej zasada praworzadnosci. Organ
podatkowy nie moze przerzuca¢ swoich obowigzkow na podmiot kontrolowany. Zasadnym
zatem wydaje si¢ rozroznienie obowigzkow, ktoére cigza na kontrolowanym od czynnosci,

ktorych dokonanie nalezy do kontrolujacych.

566Por. Pominigcie trybu doreczenia za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej czyni dokonanie doreczenia
bezskutecznym (I FSK 112/22 z 19.06.2022; Dorgczenie interpretacji innemu podmiotowi (innej gminie)
powoduje, ze nie weszla ona do obrotu prawnego i nie rozpoczal si¢ bieg terminu na wniesienie skargi
(Postanowienie NSA I FSK 42/19 z 28.06.2022); Dorgczenie postanowienia o przedtuzeniu terminu zwrotu
VAT; sad pierwszej instancji oceni czy dor¢czenie postanowienia bylo prawidtowe i czy dochowano terminu
z art. 87 ust. 22 ustawy o VAT (I FSK 1708/19 z 29.11.2022); Dorgczenie zawiadomien o zastosowaniu $rodka
egzekucyjnego z pominigciem pelnomocnika nie przerywa biegu terminu przedawnienia (I Sa/Go 215/22
z 15.09.2022);
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7. Prawa i obowiazki podatnika w procedurach podatkowych

Prawa i obowiazki uczestnikdw kontroli okreslaja wzajemne relacje migdzy nimi.
Naruszenia  praw  podatnika  dopatrzy¢ si¢ mozna w  trakcie  czynnosci
sprawdzajacych, kontroli podatkowej czy celno-skarbowej. Zgodnie z przepisami Ordynacji
podatkowej organom podatkowym w trakcie przeprowadzanych kontroli podatkowych
przystuguje wiele uprawnien. Uprawnienia te skorelowane sg z obowigzkami nalozonymi na
kontrolowanych. Z kolei gwarancje procesowe dla kontrolowanego wyznaczaja pewne

obowigzki po stronie organu kontrolujgcego’®’.

Kontrola podatkowa to nie tylko zbiér obowigzkéw kontrolowanego, natomiast w jej
trakcie przedsigbiorca nie powinien by¢ tylko "dodatkiem", ktérego obowigzkiem jest
dostarczanie kontrolujacym zadanych przez nich wyjasnien czy dokumentow. Obowiazek jaki
cigzy na kontrolowanym w trakcie kontroli podatkowej polega na umozliwieniu organom
podatkowym kontroli prawidtowosci rozliczen podatkowych oraz wykonywanie czynno$ci

kontrolnych.

W trakcie kontroli podatkowej kontrolowanemu przystuguje wiele uprawnien.
Uprawnienia te majg one charakter gwarancyjny, polegajacy na zapewnieniu uczestnictwa w
czynnos$ciach kontrolnych oraz wiedz¢ o ich przebiegu. Kontrolowany ma przede wszystkim
mozliwo$¢ wypowiadania si¢ co do czynno$ci dowodowych. Ma réwniez mozliwosé
sktadania wnioskéw i1 przedstawienia pracownikom organu podatkowego swojego stanowiska
w sprawie. Te prawa kontrolowanego wynikaja najczesciej z ogodlnych norm postgpowania
podatkowego, ktore zawarte s3 w Ordynacji podatkowej. Zasady te doprecyzowane zostaty
réwniez w przepisach szczegdlnych regulujacych poszczegdlne instytucje i etapy kontroli

podatkowej. Zawarte sg zarbwno w Ordynacji podatkowej oraz Prawie przedsiebiorcow>%8,

Czynnosci kontrolne dokonywane sa3 w obecnosci kontrolowanego, reprezentanta
kontrolowanego lub pelmomocnika, chyba zZe kontrolowany zrezygnuje z prawa
uczestniczenia w czynno$ciach kontrolnych. To stanowi istotng zasad¢ jakim jest prawo
udziatu kontrolowanego we wszystkich bez wyjatku czynnosciach kontrolnych, a wynika z

zasady praworzadnosci i1 zasady prawdy obiektywnej, ktore to zostaly podniesione do rangi

67D, Strzelec, M.Loboda, op. cit., s. 219.
568D, Zalewski, A. Melezini, op. cit. s. 191.

151



zasady ogOlnej wyrazonej w art. 123 §1 0.p.>®. Zasada czynnego udziatu strony w toku
kontroli podatkowej realizowana jest takze przez umozliwienie kontrolowanemu np.
przyznania prawa zadania przeprowadzenia dowodu, przegladania akt sprawy, sporzadzania z

nich notatek, kopii lub odpisow>"’.

Kontrolowany ma prawo do czynnego udzialu w
czynno$ciach kontrolnych oraz moze takze odmowi¢ w nich uczestnictwa. W razie odmowy
kontrolowany sktada pisemne o$wiadczenie o rezygnacji z uczestnictwa w czynno$ciach
podejmowanych w ramach kontroli. Aktywny udzial kontrolowanego zdecydowanie
przyczynia si¢ do szybszego i doktadniejszego wyjasnienia watpliwosci, ktore pojawiaja si¢ w
toku kontroli, bez potrzeby stosowania sformalizowanych form komunikacji. Kontrolowany

ma prawo réwniez na kazdym etapie zrezygnowaé z udzialu w czynno$ciach kontrolnych.

Wowczas warunkiem dla skutecznej rezygnacji kontrolowanego jest forma pisemna.

Gwarancjg realizacji prawa do czynnego udzialu w kontroli jest uprawnienie
kontrolowanego do zapoznania si¢ z trescig protokotu kontroli oraz otrzymania jego jednego
egzemplarza czy skorzystanie z $rodka jakim jest wniesienie wyjasnien i zastrzezen do
protokotu przeprowadzonej kontroli. Jesli kontrolowany nie zgadza si¢ z ustaleniami
protokotu, zgodnie z przepisami Ordynacji podatkowej ma prawo w terminie 14 dni od dnia
jego doreczenia przedstawienia zastrzezen lub wyjasnien, jednocze$nie wskazujac na
stosowne wnioski dowodowe. Dowody te nie musza by¢ zatacznikiem do wyjasnien, jednak z
pisma kontrolowanego powinno wynikaé, o przeprowadzenia jakich konkretnych $rodkow
dowodowych wnioskuje na poparcie swoich tez. Kontrolowany moze réwniez przedstawiajac
zastrzezenia lub wyjasnienia kwestionowaé wszystkie ustalenia organu kontroli czy tylko

czg¢$¢ z nich.

Podczas czynnego udzialu w kontroli podatkowej, konczacej si¢ podpisaniem
protokotu kontrolnego podatnicy w stosunku do organéw podatkowych maja prawo do
obrony swoich racji, co ma na celu poglebienie zaufania spoteczenstwa do organdéw
podatkowych. Ustawodawca w ten sposob stara si¢ chroni¢ dobra osobiste podatnikow
podczas kontroli podatkowej przed nadmierna ingerencja osob trzecich nie zwigzanych
bezposrednio z kontrolg podatkowa. Realizuje to na podstawie zasady ograniczonej jawnos$ci
postepowania podatkowego jako jednej z fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa

prawnego.

569H. Dzwonkowski, op. cit., s. 1223.
570 Art. 123 o.p.
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Kontrolowany na kazdym etapie kontroli ma prawo przeglada¢ akta sprawy co
stanowi konkretyzacj¢ prawa strony do czynnego udzialu w postgpowaniu. Przepis ten
naktada na organ podatkowy prowadzacy postgpowanie obowigzek umozliwienia
kontrolowanemu nie tylko przegladania akt sprawy, ale rowniez sporzadzania z nich notatek

i odpisow>!.

Kontrolowany ma obowigzek (poza przypadkami wymienionymi w ustawie)
by¢ zawiadomiony o zamiarze wszczgcia kontroli. Przed podjeciem pierwszej czynno$ci
kontrolnej kontrolowany ma réwniez prawo do bycia poinformowanym przez kontrolujacych
o tym jakie ma prawa i obowigzki w trakcie kontroli. Informacja taka powinna obejmowac
przede wszystkim wskazanie podstawy prawnej okre$lajacej prawa 1 obowigzki
kontrolowanego przedsigbiorcy w trakcie kontroli oraz omowienie 1 wyjasnienie

poszczegbdlnych uprawnien i obowigzkow.

Kontrolowany przystuguje réwniez prawo do identyfikacji os6b dokonujacych
kontroli. Obowiazkiem kontrolujacego jest okazanie kontrolowanemu legitymacji stuzbowej,
a takze imiennego upowaznienie do przeprowadzenia kontroli. W przypadkach tylko
wyjatkowych kontrola moze by¢ wszczeta bez upowaznienia, poprzez okazanie legitymacji,
jednak wowczas kontrolowany niezwlocznie, nie p6zniej niz w ciggu 3 dni, powinien uzyskac

upowaznienie do przeprowadzenia kontroli>’2,

Kontrolowany ma roéwniez prawo zapozna¢ si¢ z planowanym czasem oraz zakresem
trwania kontroli. W upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli powinny by¢ zapisane
informacje o zakresie kontroli, o dacie rozpoczgcia i przewidywanym czasie jej zakonczenia.
Nalezy rowniez wskaza¢ oznaczenie organu oraz nazwiska kontrolujacych. Kontrola powinna
by¢ réwniez przeprowadzona w siedzibie przedsigbiorcy czy w miejscu wykonywania jego
dziatalno$ci w godzinach jego pracy. Od tej zasady istniejg wyjatki, ktére dotycza np. kontroli
dokumentow. Co istotne wszystkie podjete przez kontrolujacych czynnosci powinny by¢

przeprowadzane w sposob sprawny, bez zakldcania funkcjonowania firmy kontrolowanego.

Prawem kontrolowanego jest roéwniez prawo do ograniczenia liczby jednocze$nie
podejmowanych wobec niego kontroli. Nie mozna rownocze$nie prowadzi¢ oraz podejmowac

wigce] niz jednej kontroli dzialalno$ci przedsigbiorcy. Kontrolowany ma prawo roéwniez

57U Art. 178 o.p.
572 Art. 284 a § 1 o.p.
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zada¢, aby kontrola zakonczyta si¢ bez zbednej zwloki, mozliwie jak najszybciej, w terminie
wyznaczonym w upowaznieniu. Organy podatkowe musza respektowa¢ maksymalny czas
trwania kontroli. W sytuacji przekroczenia termindéw, kontrolowany musi by¢ powiadomiony
o kazdym przypadku przedtuzenia kontroli. W zawiadomieniu o przekroczeniu terminu
powinny zosta¢ zawarte informacje tj. przyczyna przedtuzenia postgpowania i nowy termin

zakonczenia kontroli’’3.

Kontrolowany ma réwniez prawo do sktadania wyjasnien oraz wnoszenia wnioskow
dowodowych. Przestanka, od ktorej uzaleznia si¢ skutecznos$¢ tego zadania jest okoliczno$¢
majaca znaczenie dla sprawy, poniewaz tylko ona moze by¢ uwzgledniona przez
kontrolujacych. Przepisy Ordynacji podatkowej przyznaja stronie nie obowigzek, a prawo do
wskazania $rodkéw dowodowych. Natomiast obowigzek ustalenia stanu faktycznego
spoczywa na organie prowadzacym postepowanie. Okoliczno$¢ czy strona (podmiot
kontrolowany) skorzysta z przystugujacego jej prawa, czy tez nie, uzaleznione jest tylko i

wylgcznie od jej woli, a nie organu podatkowego’’4.

Prawem kontrolowanego jest rowniez zadanie wylaczenia pracownika organu
podatkowego, ktory przeprowadza czynno$ci kontrolne. Poza sytuacjami wskazanymi
bezposrednio w przepisach prawa wytaczenie takie nastgpuje na wniosek kontrolowanego,
wtedy, jesli uprawdopodobni on istnienie takich okolicznosci, ktére moga wywotaé
watpliwosci co do bezstronno$ci pracownika w trakcie prowadzonej przez organ podatkowy

kontroli podatkowej>”>.

Zarowno przepisy Ordynacji podatkowej oraz ustawy o KAS dotyczace obowigzkow
kontrolowanego w trakcie kontroli podatkowej zawieraja uregulowania, ktore zobowiazuja
kontrolowanego umozliwienie przeprowadzenia kontroli podatkowej przez organ
kontrolujacy. Ustawodawca w przepisach prawa podatkowego podaje wylacznie przyktady
obowigzkow kontrolowanego (wzglednie jego pracownika czy osoby wspoldziatajacej)
wobec kontrolujacych. Zalicza do tych obowigzkow m.in. dokonywanie nagran
dzwigkowych, utrwalanie stanu faktycznego za pomoca innych no$nikéw informacji oraz
obowigzek umozliwienia nieodptatnego filmowania, fotografowania. Kolejnym obowigzkiem

jest zadanie przedstawienia na zadanie kontrolujagcych tlumaczenia na jezyk polski

573 Art. 140 § 1 0.p.
574Z0b. D. Zalewski, A. Melezini, op. cit. s. 194.
575 Art. 130 o.p.
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dokumentacji sporzadzonej w jezyku obcym, ktéra dotyczy sprawy bedacej przedmiotem

kontroli’’®,

Innymi obowigzkami kontrolowanego sa: sporzadzanie spisu z natury, udostgpnianie
gruntdw, budynkoéw, lokali czy pomieszczeh zwigzanych z przedmiotem kontroli.
Kontrolowany obowigzany jest rowniez umozliwi¢ wydanie probek towardw, akt, ksiag i
innych dokumentéw zwigzanych z przedmiotem kontroli czy dokonanie zabezpieczenia
zebranych dowodow, oraz zapewni¢ dostep do dokumentacji podatkowej. Kontrolujacy jest
obowigzany rowniez do ustanowienia petlnomocnika do spraw dorgeczen w przypadku
wyjazdu zagranicznego na okres co najmniej 2 miesiecy, a takze wskazanie pelnomocnika,
ktory bedzie reprezentowal jego interesy w czasie jego nieobecnosci. Kontrolowany powinien
roéwniez pamigta¢, aby o kazdej zmianie adresu w ciggu 6 miesigcy od dnia zakonczenia
kontroli podatkowej powiadomi¢ organ, jezeli w toku takiej kontroli podatkowej ujawniono

jakiekolwiek nieprawidtowosci®””.

Obowiazkiem kontrolowanego jest uczestniczenie w kontroli podatkowej w zakresie
wyznaczonym przez organ kontrolujacy. Uczestnictwo w kontroli oznacza w szczegdlnosci
obowigzek udzielania wszelkich wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli w terminie
zakreslonym przez kontrolujacego czy dostarczania zadanych dokumentéw. Do obowigzkow
reprezentanta kontrolowanego, pracownika oraz osoby znim wspolpracujacej nalezy
udzielanie wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli w takim zakresie jaki wynika z
wykonywanych czynno$ci lub zadan. Przez osoba wspotdziatajaca z kontrolowanym nalezy
rozumie¢ osobe, ktéra sprawuje stala obsluge kontrolowanego. Natomiast przez
wspotdziatanie nalezy rozumie¢ taki stan faktyczny, w ktorym okreslone osoby wspdlnie
podejmuja pewne czynnosci, ktore cechuja si¢ permanentnoscia i stabilnos$cig. W tej kwestii
nalezy zwrdci¢ uwage na orzecznictwo dotyczgce zakresu skladanych wyjasnien®’s. W
jednym z orzeczen WSA podkreslit bardzo wyraznie, ze zadanie zlozenia dokumentu nie
powinno zastgpowac obowigzku ustalenia prawdy obiektywnej przez organ podatkowy. "Jako
ze Ordynacja podatkowa nie zawiera definicji wyjasnienia, jak podkresla WSA niezbednym
jest odniesienie si¢ do jego znaczenia w jezyku powszechnym. W tym miejscu sad odnosi si¢
do stownika jezyka polskiego PWN zgodnie z ktérym pojgcie wyjasnienia nalezy rozumieé

jako uwagi wyjasniajace, rzecz niezrozumialy czy tez usprawiedliwienie, umotywowanie

576 Art. 287 o.p.
577 Ibidem.
578 Wyrok WSA we Wroctawiu z 2 kwietnia 2009 1., I SA/Wr 1327/08, LEX nr 532473.
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czegos”. W orzeczeniu WSA stwierdzit, ze ,,organ podatkowy dokonat btednej oceny zakresu
znaczeniowego terminu wyjasnienia">’?. W ocenie Sadu ,,wezwanie do ztozenia wyjasnien to
wezwanie do ztozenia wyjasnien kwestii szczegdtowych z powodu powstatych u organu
podatkowego watpliwosci, ktore zaistnialy w wyniku analizy zebranego materiatu
dowodowego oraz wyjasnienie sposobu rejestrowania zdarzen w ksiggach podatkowych czy
wyjasnienie w jaki sposob ustalono np. kwoty, ktore sag wykazane w konkretnych pozycjach
deklaracji podatkowej czy innych rozbieznos$ci. Wyjasnia¢ zdaniem Sadu mozna to, co nie

jest jasne, ale jest znane, jednak budzi watpliwosci.”

Wiele watpliwosci praktycznych budzi kwestia dostarczania zadanych dokumentow,
ktéra do$¢ czesto jest przyczyna sporéow pomiedzy kontrolowanymi a kontrolujacymi.
Spory te moga dotyczy¢é w szczegolnosci zakresu dokumentow, do dostarczenia ktorych jest
zobowigzany podatnik. Organy podatkowe zbyt czesto zadaja od podatnikéw przedtozenia
dokumentéw wraz z zestawieniami, a o tych nie ma mowy w zadnym przepisie prawa
podatkowego®®®. Owszem, je$li kontrolujgcy widzi potrzebe analizy konkretnych
dokumentow czy zrobienia zestawienia powinni zrobi¢ to we wiasnym zakresie®®!. Nie

powinni si¢ w tej sytuacji wyrgcza¢ kontrolowanym.

Obowigzkiem kontrolowanego jest udzielanie w wyznaczonym terminie wszelkich
wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli. Natomiast nie powinno by¢ tak, ze wyjasnienia
sktadane przez kontrolowanego =zastgpuja $rodek dowodowy w postaci przestuchania
strony>82. Tak samo kontrolowany nie ma obowigzku zastepowania organéw podatkowych w
ustalaniu prawdy obiektywnej %2, Owszem organ podatkowy ma prawo zadania od podatnika
zlozenia wyjasnien co do istotnych dla sprawy okolicznosci faktycznych, jednak wezwanie
poniesienia konkretnego wydatku, a jedynie do wudzielenia odpowiedzi na $cisle

skonkretyzowane pytania>®*.

Bardzo podobne, cho¢ nieco szersze obowiazki spoczywaja na kontrolowanym w

ramach kontroli celno-skarbowej prowadzonej przez funkcjonariuszy KAS. Przepisy ustawy o

STPWyrok WSA we Wroclawiu z 2 kwietnia 2009 r., I SA/Wr 1327/08, LEX nr 532473.

580Zob. A. Marianski, D. Strzelec, op. cit., s. 91.

81D, Strzelec, Obowigzki podatnika w trakcie kontroli, w: Mon.Pod. 2005, nr 9 (wktadka Serwis - Monitora
Podatkowego 2005, nr 4).

S82A. Marianski, Glosa do wyroku WSA z dnia 2 kwietnia 2009 r., 1 SA/Wr 1327/08, Pr. i Pod. 2011, nr 3, s. 17-
22, (w.) A. Marianski, D. Strzelec, op. cit. s. 93.

583 Art. 1221 art. 187 o.p.

S84 A, Marianski, op.cit. s. 91.
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KAS stanowia, ze kontrolowany albo jego pracownik Iub osoba wspotdziatajaca z
kontrolowanym czy podmiot prowadzacy lub przechowujacy ksiegi podatkowe lub
dokumenty oraz osoba, ktéra wykonuje czynnosci podlegajace kontroli celno-skarbowej sa
zobowigzani umozliwi¢ wglad w dokumenty i ewidencje objete zakresem kontroli celno-
skarbowej, jak np. dokumenty ksiegowe, finansowe czy handlowe, nawet jesli maja charakter
poufny. Zadanie to dotyczy rowniez dokumentéw w postaci elektronicznej. Kontrolowani
obowigzani sg takze przedstawia¢ na zadanie urzedowe tlumaczenie na jezyk polski
dokumentéw majacych znaczenie dla kontroli celno-skarbowej, sporzadzonych w jezyku
obcym do udzielenia niezbednej pomocy technicznej, w przypadku, gdy dokumenty te lub
ewidencje zostaly sporzadzone z zastosowaniem technik elektronicznego przetwarzania
danych. Podczas kontroli celno-skarbowej kontrolowani zobowigzani sg rowniez zapewnic
dostep do pomieszczen oraz innych miejsc bedacych przedmiotem kontroli celno-skarbowej,
udostgpnia¢ towary, urzadzenia oraz §rodki przewozowe, a takze wyda¢ za pokwitowaniem
towary lub dokumenty na czas trwania kontroli celno-skarbowej, w sytuacji, jesli jest to
niezbedne na potrzeby kontroli. Obowigzani sg takze przeprowadza¢ na zadanie spis z natury
na potrzeby kontroli celno-skarbowej. Musza umozliwi¢ takze zbadanie towarow, surowcow,
poOtproduktow i wyrobow gotowych poprzez pobranie ich probek. Osoby, ktore sa
upowaznione do reprezentowania lub prowadzenia spraw kontrolowanego obowigzane sg
udziela¢ wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli celno-skarbowej, tych wynikajacych z

zakresu wykonywanych czynnosci lub zadan.

Istotnym $rodkiem ochrony praw kontrolowanego jest instytucja sprzeciwu
przedsiebiorcy uregulowana w Prawie Przedsiebiorcow>%. Sprzeciw ma na celu ochrone
przedsigbiorcow przed dziataniem organdéw kontrolnych. Kontrolowany ma prawo do
whiesienia sprzeciwu na czynnosci kontrolne, w sytuacji, gdy kontrola dotyczy dziatalno$ci

gospodarczej przedsigbiorcy.

Przez pojecie "sprzeciw" nalezy rozumie¢ "niezgadzanie si¢ czy protest"3®. To
oznacza, ze istota tego pojecia sprowadza si¢ do definiowania go jako ,,protest wobec
podjecia i wykonywania okreS$lonych czynnos$ci kontrolnych™?’. Czesto czynnosci te organ
podatkowy podejmuje z naruszeniem zasad opisanych w ustawie Prawo przedsigbiorcow w

szczegolnos$ci tj. naruszenie zakazu podejmowania 1 prowadzenia wigcej niz jednej kontroli

585 Art. 59 Prawo przedsiebiorcow.
86[nternetowy stownik jezyka polskiego, http://www/sjp.pwn.pl.
87 D. Zalewski, A. Melezini, op. cit. s.105.
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u przedsigbiorcy, czasu trwania kontroli. wszczgcia kontroli, a takze jej prowadzenia czy
wykonywania kontroli podczas nieobecnosci kontrolowanego lub osoby przez niego
upowaznionej, Okoliczno$ci te stanowig zamknigty krag uchybien, istnienie ktorych
kontrolowany moze zasygnalizowaé poprzez uruchomienie wilasnie tego $rodka prawnego.
Jakiekolwiek inne nieprawidtowosci moga by¢ podnoszone na biezaco, ale podczas kontroli
lub w zastrzezeniach do protokotu kontroli, jednak juz bez wpltywu na biezacy przebieg

kontroli’88,

Kontrolowany ma prawo do wniesienia sprzeciwu na piSmie wraz z uzasadnieniem do
organu, ktory podjat kontrole w terminie trzech dni roboczych od dnia wszczgcia kontroli.
W momencie wniesienia sprzeciwu przez przedsigbiorcg nastepuje  automatyczne
wstrzymanie czynno$ci kontrolnych organu kontroli, tego ktérego sprzeciw dotyczy. Ma to
miejsce z chwilg doreczenia kontrolujagcemu zawiadomienia o wniesieniu sprzeciwu, az do
czasu jego rozpatrzenia. Samo wniesienie sprzeciwu powoduje wstrzymanie biegu czasu
trwania kontroli od dnia wniesienia sprzeciwu do zakonczenia postgpowania wywolanego

jego wniesieniem.

Organ kontrolny majacy 3 dni robocze na rozpatrzenie sprzeciwu od daty otrzymania,
wydaje postanowienie o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych albo o kontynuowaniu

czynnosci®®”,

Instytucja sprzeciwu daje mozliwo$¢ do eliminowania tych czynnosci kontrolnych,
ktére zostaty podjete z naruszeniem przepisOw juz na samym poczatku kontroli wszczetej
przez organ kontrolny. Ten specyficzny §rodek prawny nie przystuguje od kazdej czynnos$ci
organu. Katalog nieprawidtowosci w zwiagzku, z ktéorym przedsigbiorcy maja mozliwo$¢
wniesienia sprzeciwu jest katalogiem zamknigtym>®°, poniewaz wskazano odpowiednie

przepisy, kiedy to wniesienie sprzeciwu jest niedopuszczalne®!.

88 A, Marianski, D. Strzelec, op. cit. s. 96.

89D, Zalewski, Sprzeciw na czynnosci kontrolne w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, Zeszyty NSA
2011/1, s. 49-66.

390Zgodnie z art. 59 Prawa przedsigbiorcow, przedsiebiorca moze wnie$¢ sprzeciw, w przypadku naruszenia
przepisow Prawa przedsigbiorcow: art. 48 (zawiadomienie o zamiarze wszczgcia kontroli, uprzednie czynnosci
kontrolne) , art. 49 (upowaznienie do przeprowadzenia kontroli), art. 50 ust.1 i 5 (obecno$¢ i nieobecnosé
przedsigbiorcy podczas czynnosci kontrolnych), art. 54 ust. 1 (prowadzenia wigcej niz jednej kontroli) , art. 55
ust. 1 12 (czas trwania kontroli) oraz art. 58 (wylaczenia mozliwosci przeprowadzenia ponownej kontroli przez
ten sam organ) .

91Art. 59 ust.2 Prawa przedsiebiorcow stanowi, ze wniesienie sprzeciwu nie jest dopuszczalne w przypadku,
gdy organ przeprowadza kontrole powotujac si¢ na przepisy: art. 48 ust.11 pkt. 2, art. 50 ust.2 pkt. 2, art. 54 ust.
1 pkt. 2, art. 55 ust. 2. pkt. 2 oraz art. 62.
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Sprzeciw moze ztozy¢ sam przedsigbiorca. Cho¢ w literaturze przedmiotu wskazuje
si¢ na przypadki wniesienia sprzeciwu takze przez osobg¢ uprawniong do reprezentowania

kontrolowanego podczas kontroli*®2.

Dodatkowym wymogiem, oprocz sporzadzenia
sprzeciwu na pis$mie wraz z uzasadnieniem jest zawiadomienie kontrolujagcego réwniez na
pismie o fakcie wniesieniu sprzeciwu. W konsekwencji organ kontroli zobowigzany jest do
rozstrzygnigcia w formie postanowienia czy odstepuje od czynnosci kontrolnych czy je
kontynuuje. Jes§li organ w ogole nie ustosunkowuje si¢ do wniesionego sprzeciwu i nie

rozpatrzy go w terminie trzech dni, nalezy to traktowac tak samo jak wydanie postanowienia

o odstgpieniu od czynnos$ci kontrolnych.

Instytucja sprzeciwu nie shuzy kontrolowanym do eliminowania btgedow
w postepowaniu dowodowym. Dotyka on bowiem swym zakresem jedynie mozliwosci
zaskarzenia czynno$ci dokonanych przez organ, ale zwigzanych z samym wszczgciem

kontroli czy z zakazem prowadzenia wigcej niz jednej kontroli u kontrolowanego.

Z dniem dorgczenia kontrolowanemu protokolu kontroli powstaje uprawnienie do
zlozenia zastrzezen lub wyjasnien do tego dokumentu. Jesli kontrolowany po zapoznaniu si¢ z
protokotem stwierdzi, Ze ten nie odzwierciedla w sposob obiektywny stanu faktycznego albo
jesli nie godzi si¢ z oceng prawng zdarzen gospodarczych, ktore zostaly zawarte w tym
protokole, ma mozliwo$¢ przedstawienia zastrzezen czy wyjasnien. Warto wskaza¢ na
réznice pomigdzy zastrzezeniami a wyjasnieniami. W doktrynie podkresla si¢, ze ,,Poprzez
zastrzezenia kontrolowany kwestionuje ustalenia faktyczne zawarte w protokole kontroli z
uwagi na ich niekompletno$¢ czy bledny charakter, natomiast poprzez wyjasnienia

kontrolowany przedstawia swoje stanowisko co do przedmiotu sprawy”>%3,

Do obowigzkéw kontrolujacych nalezy rowniez rozpatrzenie zastrzezen w terminie 14
dni od dnia ich otrzymania, a nast¢png czynnoscig jest zawiadomienie kontrolowanego o
sposobie ich zatatwienia. W zawiadomieniu tym nalezy wskaza¢, ktére z tych zastrzezen nie
zostaty w ogole uwzglednione podajac uzasadnienie faktyczne i prawne. Nic nie stoi na
przeszkodzie, aby wraz z zastrzezeniami lub wyjasnieniami kontrolowany zlozyt
réwnocze$nie inne stosowane wnioski dowodowe. Organ podatkowy nie ma jednak

obowigzku uwzglednienia przedtozonych wnioskéw. Warto w tym miejscu wskazaé na tre§¢

392D, Zalewski, A.Melezini, op. cit., s. 96.
5938, Babiarz, B. Dauter, Wzory pism w sprawach podatkowych, Warszawa 2009, s. 546.
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art. 188 o.p., zgodnie to z ktérym zadanie strony dotyczace przeprowadzenia dowodu nalezy
uwzglednié, jezeli przedmiotem dowodu sg okolicznosci majace znaczenie dla sprawy, chyba,

ze okolicznosci te stwierdzone sg wystarczajaco innym dowodem.

W zastrzezeniach kontrolowany moze takze kwestionowaé zasadno$¢ oraz celowosé
poszczegblnych przez organ podatkowy poszczegdlnych czynnosci. Moze takze
kwestionowac sposob ich udokumentowania czy przeprowadzenia. Nie jest wykluczone takze
wskazywanie na takie czynnosci, ktorych podjecia zaniechano, albo takich, ktére powinny

by¢ przeprowadzone®**

. Wtedy kontrolowany moze podwazy¢ ustalenia faktyczne zawarte w
protokole, te, ktore sa niekompletne lub btgdne czy tez te, ktdre zostaty podjete z naruszeniem

przepisoOw postepowania®®>,

Jesli kontrolowany nie zlozy zastrzezen w terminie 14 dni od dnia dorgczenia
protokotu przyjmuje si¢, ze kontrolowany zgadza si¢ z ustaleniami kontroli. Jednak

.....

kwestionowania ustalef kontrolnych w toku postepowania podatkowego>%S.

Przepisy Ordynacji podatkowej nie wskazuja w jaki sposdb ma postapi¢ kontrolujacy
w sytuacji, gdy organ podatkowy uzna =zastrzezenia za zasadne 1 widzi potrzebe
przeprowadzenia dodatkowych czynnosci dowodowych. Nie mozna dokona¢ wtedy
dokonywaé¢ zadnych zmian w protokole, ktéry konczy kontrolg¢ podatkowa. Utrwalony jest
w tym zakresie poglad, Zze organ podatkowy, ktory prowadzi kontrolg jest uprawniony do
przeprowadzenia dalszych czynno$ci kontrolnych jednak bez konieczno$ci wydawania
nowego upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej. Czynnos$ci te swoistg
kontynuacja juz przeprowadzonej kontroli podatkowej. Musza one mie¢ jednak zwigzek z
tre$cig ztozonych do niego zastrzezen>’. Poglad taki nie wydaje si¢ znajdowac uzasadnienia.
Jezeli np. organ podatkowy uwzglednitby w calo$ci wyjasnienia podatnika co do zdarzen
opisanych w protokole, to powinien o tym fakcie poinformowaé kontrolowanego i wowczas
na tym etapie zakoncza si¢ podejmowane czynnosci w sprawie. Gdyby jednak organ uznat

argumenty podatnika jedynie w czeSci lub tez uzna, Ze zasadne jest przeprowadzenie

394Wyrok NSA z 21 wrze$nia 2012 r., I1 FSK 453/11, LEX nr 1244348.
395D.Strzelec, M. Loboda, op.cit. s. 235.

396Wyrok NSA z 8 lipca 2009 r., I FSK 690/08, LEX nr 513210.
9TWyrok NSA z 16 listopada 2005 r., I FSK 236/05, LEX nr 187621.
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kolejnych czynnos$ci dowodowych, to wtedy konieczne stanie si¢ wszczecie postgpowania

podatkowego, w ktorym te dowody zostang przeprowadzone>%s.

Instytucja zastrzezen jest polemikg z ustaleniami faktycznymi czy oceng zawarta w
protokole oraz prezentacja stanowiska kontrolowanego. Organ podatkowy jest obowigzany
rozpatrzy¢ zastrzezenia, a w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania zawiadomié
kontrolowanego o sposobie ich zatatwienia. W zawiadomieniu powinien wskazaé w
szczegolnos$ci, ktore z tych zastrzezen nie zostaly uwzglednione, wraz z uzasadnieniem

faktycznym i prawnym.

Praktyka organdow podatkowych w tym zakresie wydaje si¢ nie by¢ prawidlowa.
Organy w odpowiedzi na zastrzezenia kontrolowanego bardzo czesto pomijaja milczeniem
stosowne wnioski zlozone przez kontrolowanego, a tym samym instytucja ta nie spetnia
swojej roli, poniewaz organy podatkowe nie ustosunkowuja si¢ do twierdzen kontrolowanego,

a swoje uzasadnienie przenosza w catosci z protokotu kontroli.

Jednym ze $rodkdow ochrony prawnej przystugujacych kontrolowanemu jest
mozliwo$¢ zlozenia ponaglenia i skargi na bezczynno$¢ na dziatanie organu podatkowego.
Kazdemu kontrolowanemu przystuguje uprawnienie do ztozenia ponaglenia na niezalatwienie

sprawy we wlasciwym terminie bezposrednio do organu podatkowego wyzszego stopnia®®®.

Niezatatwienie sprawy w wyznaczonym terminie oznacza opieszato$¢ przy
dotrzymaniu wszelkich termindéw, zardwno ustawowych, jak i wyznaczonych w trybie art.
140 § 1 o.p. Ponaglenie jest $rodkiem prawnym, ktéry stuzy ochronie zasady szybkosci

postepowania, oraz przeciwdziata naruszeniu materialnych interesow podatnika.

Stusznie stwierdza WSASY, Ze postanowienia o wyznaczeniu nowego terminu
zalatwienia sprawy powinny wskazywac rzeczywista 1 uzasadniong przyczyn¢ zwloki,
gdyz zalatwienie sprawy musi by¢ oparte na w peti racjonalnych przestankach i podstawach
gwarantujacych efektywna realizacj¢ obowigzku rozstrzygnigcia sprawy przez organ
administracji we wskazanym nowym terminie, natomiast przeszkody dla zatatwienia sprawy
w terminie muszg istnie¢ realnie 1 pojawi¢ si¢ w czasie jej prowadzenia. Ponadto powinny

zosta¢ one okreslone w wydanym na podstawie art. 140 § 1 o.p. zawiadomieniu - organ

398 A, Marianski, D.Strzelec, op. cit. s. 73.
99 Art.141§1 o.p.
800Wyrok WSA z 29 listopada 2012 ., I SA/OI, 435/12, www.orzeczenia.com (dostep: 23.11.2022 1. ).
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powinien okresli¢ precyzyjnie, jakie dowody i w jakim terminie zamierza przeprowadzic,
wskazujac na ich zwigzek z rozstrzygnigciem sprawy. Nie moze on positkowaé si¢
abstrakcyjnymi, nie majagcymi znaczenia w sprawie czy tez nie wynikajacymi z toku
prowadzonej sprawy przyczynami, ktére spowodowaly konieczno$¢ wyznaczenia nowego

terminu na zakonczenie sprawy.

Przepisy dotyczace zakonczenia kontroli podatkowe wydaja si¢ zbyt rygorystyczne, w
zakresie jakim stanowia, ze dokumenty dotyczace czynnosci kontrolnych dokonanych po
terminie nie stanowiag dowodu w postgpowaniu podatkowym, chyba, ze zostal wyznaczony

nowy termin zakonczenia kontroli®’!

. Za dopuszczalna, aczkolwiek niepozadang zdaniem
sadu administracyjnego nalezy uzna¢ mozliwos¢ wielokrotnego przedluzania terminu

zakonczenia kontroli podatkowej®%2.

Ponaglenie to instrument umozliwiajacy stronie wymuszenie na organie podatkowym

zalatwienie sprawy. Jak twierdzi P. Pietrasz%’

instytucja ponaglenia uregulowana w
Ordynacji podatkowej ,,stuzy do eliminowania zar6wno niezatatwienia sprawy w terminie
przez organ podatkowy, jak i przewleklosci w dziataniu takiego organu”. Trudno bowiem
zaakceptowaé, zwlaszcza ze wzgledu na standardy konstytucyjne, tak daleko idace
zrdznicowanie uprawnien stron w ogélnym postgpowaniu administracyjnym oraz w

szczegblnym postepowaniu administracyjnym, jakim jest postgpowanie podatkowe.

Ponaglenie to specyficzny $rodek ochrony praw strony w kontroli podatkowej,
jak i catym postgpowaniu podatkowym i kontrolnym. Ponaglenie przysluguje na czynno$¢
organu administracyjnego, ktora ,w tym konkretnym przypadku przybiera postac

7604 Jest to bardzo specyficzny instrument prawny, ktory umozliwia stronie

milczenia
wymuszenie na organie podatkowym zatatwienie spraw kazdemu podatnikowi.
Kontrolowanemu przystuguje rowniez uprawnienie do ztozenia ponaglenia na niezatatwienie
sprawy we wlasciwym terminie lub terminie bezposrednio do organu podatkowego wyzszego
stopnia. Z kolei organ wyzszego stopnia rozstrzyga w sprawie ponaglenia w formie

postanowienia, na ktore nie przystuguje zazalenie.

601 Art. 284b§3 o.p.

602Wyrok WSA z 10 czerwca 2009 r. , III SA/Wa, 277/09, LEX nr 563938.

603 P, Pietrasz (w.) Ordynacja Podatkowa. Komentarz, red. L. Etel, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 945.
604 Por. D. Zalewski, A. Melezini, op. cit., s. 103.
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Jesli organ podatkowy wyzszego stopnia uzna ponaglenie za uzasadnione, wowczas
zobowigzany jest wyznaczy¢ dodatkowy termin zatatwienia sprawy, a takze zarzadzi¢
wyjasnienia przyczyn i ustalenia oséb winnych niezatatwienia sprawy w terminie. W razie

potrzeby powinien podja¢ srodki zapobiegajace naruszeniu termindw w przysziosci.

O niezatatwieniu w terminie mozna mowi¢ w kazdym przypadku niezatatwienia
sprawy w terminach okreslonych ustawowo lub wskazanych przez organ administracyjny.
Wyznaczenie przez organ podatkowy nowego terminu nie wyklucza ponaglenia w terminie
ustawowym. Réwniez wyznaczenie po raz kolejny terminu nie zamyka drogi do ponaglenia
zpowodu niezalatwienia sprawy w poprzednim terminie wyznaczonym przez organ

podatkowy®%.

Dla dopuszczalno$ci ponaglenia nie ma znaczenia okoliczno$¢, z jakich powoddéw
okreslony akt nie zostat podjety lub czynno$¢ nie zostala dokonana, a w szczegdlnosci to,
czy bezczynno$¢ organu spowodowana zostata przyczyng zawiniong lub niezawiniong organu

w podjeciu tego aktu lub dokonaniu tej czynno$ci®®s.

Sprawne, efektywne i terminowe dziatanie administracji jest przeciwienstwem
bezczynnosci, ktéra z kolei stanowi jeden z przejawow biurokracji. Skarge na bezczynnosé
oraz na przewleklo$¢ prowadzenia postgpowania mozna wnie§¢ po wyczerpaniu srodkéw
zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzagcemu w postepowaniu przed organem wiasciwym
w sprawie®”’. Wyczerpanie $rodkoéw zaskarzenia zachodzi wowczas, gdy skarzacy przed
whniesieniem skargi do sadu administracyjnego ztozyl ponaglenie. Ponadto ,,wniesienie skargi
na bezczynno$¢ oraz na przewleklo§¢ prowadzenia postepowania przez organ podatkowy

uzaleznione jest od rozpatrzenia ponaglenia przez organ podatkowy”6%

Nalezy w tym miejscu odrézni¢ bezczynno$¢ od przewlektosci dziatania organu
podatkowego. Rdznica pomiedzy przewlektoscia a bezczynno$cig polega na tym, ze przy
przewlektosci organy dziataja opieszale lub tylko pozoruja dziatanie (,,formalnie nie sg
bezczynne"), a przy stanie bezczynnosci istnieje brak jakichkolwiek dziatan ze strony organu

podatkowego®.

605Wyrok WSA z 2 lipca 2009 r. , I FSK 839/08, LEX nr 552182.

606Wyrok NSA z 22 grudnia 1998 r. , III SAB 77/98, LEX nr 36590.

807Art. 52§1 ustawy z dnia prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. j. Dz. U. 2023, poz.
259,803).

603p Pietrasz, op. cit. s. 951.

8097 Kmieciak, Przewlekto$¢ postepowania administracyjnego, PiP 2011, z. 6, s. 30-43.
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Pojecie przewlektosci postepowania jest zwrotem prawnie niedookreslonym,
ktorego znaczenie budzi pewne watpliwosci interpretacyjne. Przewlekte prowadzenie
postepowania oznacza takie dziatanie organu (opieszate, niesprawne, nieskuteczne, pozorne),
ktére nie prowadzi do niezwlocznego zatatwienia sprawy, lub w terminach przewidzianych
prawem. Przewleklo$¢ to réwniez nieuzasadnione przedluzanie przez organy podatkowe
terminu zatatwienia sprawy. O przewlekto$ci moze rowniez §wiadczy¢ powstrzymywanie si¢
od podejmowania czynnosci wylacznie niezbednych i podejmowanie réwniez czynnoSci
zbednych przez organ podatkowy, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do nieracjonalnego

przedtuzenia terminu zatatwienia sprawy®!°.

Jak zauwazaja sady administracyjne, przewleklo$¢ postgpowania oznacza stan,
w ktorym organ w sposob nieuzasadniony ,,przedluza" termin zatatwienia sprawy w trybie
art. 140 o.p., powolujac si¢ na niezalezne od niego przyczyny uniemozliwiajace dotrzymanie
terminu podstawowego, a w szczegdlnosci koniecznos¢ wywigzania si¢ z pewnych
obowigzkoéw procesowych przez strone (np. przedtozenia przez nig dokumentacji niezbgdne;j
dla podj¢cia decyzji lub wzigcia udzialu w czynnosciach dowodowych), badz stan, w ktérym
bieg terminu jest zatrzymany. Formalnie rzecz biorac, organ nie pozostawatby wtedy

w bezczynnosci®!!.

Z punktu widzenia natgzenia czynno$ci podejmowanych przez organ administracyjny
przewlekte prowadzenie postgpowania moze si¢ przejawia¢ w trzech formach: statycznej
(pasywnej), dynamicznej (aktywnej) oraz mieszanej®'?. Przewleklo§¢ statyczna wyraza sie
w tym, ze po wszczeciu postepowania organ podatkowy nie podejmuje zadnych czynnosci.
Przewleklo$¢ dynamiczna wyraza si¢ w nadczynnos$ci organu administracyjnego,
w postepowaniu, ktorego prowadzone sa czynnosci procesowe zbedne, tzn. takie, ktore nie
przyblizaja do zakonczenia postgpowania. Z kolei ostatnia forma przewlektosci postgpowania
uwzglednia obie poprzednie, wystgepujace w danym postepowaniu z réznym natezeniem.
Przez jaki$ czas organ podatkowy jest nadaktywny w podejmowaniu czynnosci procesowych

wymaganych potrzebami sprawy, po czym pograza si¢ w bezczynno$¢ lub odwrotnie$!3.

610J P.Tarno, Bezczynnosé organu a przewlekie prowadzenie postgpowania, Casus, Kwartalnik, Jesien 2013 r.
Nr 69, s. 11.

81'Wyrok WSA w Szczecinie z 24 stycznia 2013 1., I SAB/Sz 5/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

612 J.P.Tarno, op.cit. 11.

813 P, Dobosz, Milczenie i bezczynnosé¢ w prawie administracyjnym, Krakow 2011, s. 73-75.
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Stusznie zauwazajg rowniez sady administracyjne®!'®, ze z przepisow Ordynacji
podatkowej mozna wyinterpretowaé definicje ,,bezczynnosci organu podatkowego”,
ktéra zachodzi w sytuacji, gdy organ podatkowy z nieuzasadnionych przyczyn nie zalatwil
sprawy w terminie okre§lonym, lub nie zawiadomil strony o niezatatwieniu sprawy we
wlasciwym terminie, podajac przyczyny niedotrzymania terminu i wskazujac nowy termin
zatatwienia sprawy. Klasyfikacja danego indywidualnego stanu faktycznego bedzie
uprawniata do postawienia zarzutu bezczynno$ci organu podatkowego w skonkretyzowanej

sprawie.

Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny,
a wlasciwym do rozpoznania skargi na bezczynno$¢ organu administracji publicznej jest
wojewddzki sad administracyjny, ktéory wykonuje kontrole dziatalnosci administracji
publicznej®!>. Skarge kontrolowany sklada w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia
skarzagcemu rozstrzygnigcia w sprawie ponaglenia, za posrednictwem organu, ktérego

dzialanie, bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi.

Pojecie bezczynnosci organu jest nie tylko pojeciem prawniczym, ale i prawnym,
poniewaz ustawodawca postuguje si¢ nim w treSci przepisOow prawa jako kryterium

wyznaczajace zakres sagdowej kontroli administracji®!®

. W przypadku skargi na bezczynno$é
organu przedmiotem sadowej kontroli nie jest okre§lony akt lub czynno$¢ organu
administracji, lecz ich brak w sytuacji, gdy organ mial obowigzek podja¢ dziatanie w danej

formie i w okre$lonym przez prawo terminie®!’.

Pojecia "bezczynnos$ci organu" 1 '"przewlekltego prowadzenia postgpowania"
czesciowo si¢ pokrywaja. Moga wystapi¢ bowiem sytuacje, w ktorych organ administracji
wykonuje czynnos$ci pozorujace prowadzenie postepowania, tj. zawieszenie postepowania lub
wezwanie do dodatkowych zbednych czynnosci. Ponadto stany faktyczne poddawane ocenie
moga si¢ kwalifikowaé zaréwno do bezczynnos$ci, jak 1 przewleklosci postgpowania,
albowiem niewydanie decyzji w terminie pozostaje nastepstwem przewlektosci.
Zdaniem J.P.Tarno instytucja procesowa "bezczynnos$ci organu" jest ,.kwalifikowalng forma

2618

przewlekltego prowadzenia postgpowania Skarga na bezczynno$¢ postgpowania jest

614 Zob. Wyrok NSA z 11 lutego 2011 r., I FSK 199/10, LEX nr 989876.

615 Art. 3§2 pkt. 8 p.p.s.a.

616J P.Tarno, op.cit. s. 11.

817G, Laszczyca, Zazalenie w 0gélnym postepowaniu administracyjnym, Zakamycze, Krakow 2000, s. 115.
613 J P.Tarno, op.cit. s. 12.
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srodkiem procesowym zewng¢trznym, poniewaz przenosi ona spraw¢ z administracyjnego

toku instancji na forum niezawistego i1 niezaleznego od administracji publicznej sadu.

Zdaniem NSA®® zar6wno ponaglenie, jak i skarga do sgdu na bezczynno$é
s srodkami majacymi zdyscyplinowa¢ organ oraz zmierza¢ do jak najszybszego zatatwienia
sprawy w przypadku zwlekania organu, badz przekroczenia terminéw okre§lonych
w przepisach Ordynacji podatkowej, szczegdlnie jesli przekroczenie to nastgpilo bez
powiadomienia strony o niezalatwieniu sprawy w terminie i wyznaczeniu nowego terminu

zatatwienia sprawy.

Organy podatkowe, w tym réwniez organy celno-skarbowe prowadzac przewlekle

postepowania naruszaja nie tylko przepisy prawa podatkowego, ale i Konstytucj¢ RP.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie
1 w granicach prawa. Analogiczny przepis jest rowniez zawarty w art. 120 o.p. Pafnstwo prawa
oznacza ograniczenie wladzy publicznej oraz zwigzanie jej organdéw przepisami prawa®?’,
W demokratycznym panstwie, w ktorym rzadzi prawo, organy wladzy publicznej maja
powsta¢ wylacznie na podstawie prawnej, a przepisy prawne okre$laja ich zadania
i kompetencje, oraz tryb postgpowania, wytyczajac tym samym ich granice aktywnosci.
Obowigzkiem organdow wiladzy publicznej jest zatem przestrzeganie prawa, co oznacza
mozliwo$¢ podejmowania jakiegokolwiek dziatania wylacznie na podstawie i w granicach
obowigzujacej normy®?!. Obowigzek prokonstytucyjnej wyktadni i stosowania prawa

spoczywa rowniez na organach administracji publiczne;.

Przewlekle, biurokratyczne zatatwianie spraw oznacza niewywigzywanie si¢ organow
z zawartej w Ordynacji podatkowej zasady szybkosci postgpowania. W orzecznictwie
podkresla si¢, ze zasada szybkoSci postgpowania jest wspoOlzalezna z zasada prawdy
obiektywnej, ktéra wyraza si¢ w obowigzku organu do dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego. Zestawiajac ze sobg te dwie zasady, wydaje si¢, iz postulat szybkosci
postepowania nie moze niweczy¢ obowigzku doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz doktadnego wyjasnienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes

obywatela, w szczegdlnosci obowigzku zebrania i rozpatrzenia w sposdb wyczerpujacy catego

619 Wyrok NSA z 7 wrze$nia 2011 r. , II GSK 1238/11, LEX nr 899040.
6205, Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Lexis Nexis, Warszawa 2003, s. 37.
02w, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Zakamycze Krakow 1998, s. 62.
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materiatlu  dowodowego oraz oceny na podstawie catoksztaltu materialu dowodowego

czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona%?2,

W przypadku, gdy zastrzezenia lub wyjasnienia ztozone przez kontrolowanego
zostang uwzglednione w catosci przez kontrolujacych, nie trzeba sktada¢ lub korygowaé

zeznania, a organ podatkowy nie bedzie prowadzit postepowania podatkowego.
8.Whnioski

W przepisach normujacych zasady dziatania administracji podatkowej w zakresie
prowadzonych postepowan oraz czynnosci o charakterze kontrolnym zwigzanych z realizacja
zobowigzan podatkowych, czyli w Ordynacji podatkowej oraz ustawie o KAS, przewidziano
kilka procedur umozliwiajacych weryfikowanie, czyli obowiagzki publicznoprawne nalozone

na podatnikow i inne podmioty sg przez nie prawidtowo realizowane®?3.

To, na podstawie jakich przepisOw kontrola begdzie podejmowana zaleze¢ bedzie od
statusu kontrolowanego, w szczeg6lnosci od tego czy jest przedsigbiorcg oraz jaki organ
podejmuje kontrolg. Postepowanie podatkowe moze by¢ wdrozone zar6wno w nastepstwie
przeprowadzenia kontroli podatkowej, jak tez jako konsekwencja przeprowadzenia kontroli
celno-skarbowej. Kontrola podatkowa oraz kontrola celno-skarbowa to odrgbna procedura od
postepowania podatkowego. Z punktu widzenia przepisow Ordynacji podatkowej
i podejmowanych procedur zmierzajacych do okres$lenia lub wustalenia zobowigzania
podatkowego nie ma formalnego obowigzku przeprowadzenia kontroli podatkowej przed
wszczgciem postepowania podatkowego. Przepisy regulujace postgpowanie podatkowe nie
uzalezniaja jego wszczecia od wezesniejszego przeprowadzenia kontroli, aczkolwiek materiat

zebrany w jej trakcie moze stanowi¢ podstawe do wszczecia postgpowania podatkowego%24.

Wigkszo$¢ zasad zawartych w przepisach art. 120-129 o.p. znajduje réwniez
rozwinigcie 1 konkretyzacj¢ w dalszych przepisach dziatu IV. Przepisy, w ktérych
sformulowano zasady ogolne, jak i te bedace ich rozwinigciem, stanowig najwazniejsza

gwarancje ochrony praw strony w toku kontroli czy postgpowania podatkowego,

622Wyrok NSA z 13 maja 2011 r, I OSK 711/2011, Lex nr 2520796.
623 D. Strzelec, M. Loboda, op. cit. s. 92.
624 Wyrok WSA w Olsztynie z 27.01.2010 r. I SA/01 737/09, LEX nr 558751.
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co jest szczegdlnie widoczne w odniesieniu do zasady czynnego udziatu strony®?.
Ponadto zasady ogolne zwieraja pewne wskazowki co do sposobu rozstrzygania watpliwosci,
jakie moga pojawi¢ si¢ na gruncie przepisow normujacych dang procedur¢. Walor praktyczny
tych wskazowek jest niezaprzeczalny. Nstepuje oderwanie praktyki od pewnych
charakterystycznych dla postgpowania podatkowego zatozen, jego cech szczegodlnych,
determinujacych obowigzki organow podatkowych. Z drugiej strony gwarantujac prawo
kontrolowanemu czy stronie postgpowania powoduje, ze realne staje si¢ niebezpieczenstwo

niezgodnych z prawem form postgpowania®?®.

Realizacja celow kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej czy postgpowania
podatkowego w postaci ochrony interesoOw i praw majatkowych Skarbu Panstwa nie moze
powodowa¢, ze podatnikowi nie przystuguja zadne $rodki ochrony w trakcie prowadzonej
wobec niego kontroli podatkowej czy tez kontroli celno-skarbowej. Organ podatkowy
prowadzac odpowiednig procedure powinien si¢ kierowal zasada szybko$ci i prostoty.
Zasadata jest jedna z naczelnych zasad uregulowanych w Ordynacji podatkowej,
ktéra ma rowniez zastosowanie w trakcie kontroli podatkowej. Obowigzek rozpatrzenia
sprawy w rozsagdnym terminie wynika rowniez z art. 6 ust. 1 EKPC, a takze z art. 17
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przyjetego przez Parlament Europejski 6

wrzesnia 2001 r.

Ordynacja podatkowa okresla maksymalne terminy zatatwienia spraw przez organy
prowadzace kontrole podatkowa, kontrolg celno-skarbowa czy postgpowanie podatkowe
ktérych podstawowa funkcja jest dyscyplinowanie organow podatkowych, co ma S$cisty

zwigzek z zasada szybkosci postegpowania.

Zasada szybkosci postgpowania oznacza, ze organy podatkowe powinny dziata¢ w
sprawie szybko 1 wnikliwie. Powinny si¢ réwniez postugiwa¢ mozliwie najprostszymi
srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Jesli sprawy nie wymagaja zbierania informacji,
dowoddw czy wyjasnien, powinny by¢ zatatwiane niezwlocznie®?’. Zasada ta nie powinna

uchybia¢ zatatwianiu spraw w sposob praworzadny, wnikliwy, a takze zgodny z zasada

25 D. Strzelec, M. Loboda, op. cit., s. 107.
626 Zob. D. Strzelec, op. cit. s. 79.
627Art. 125 o.p.
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prawdy obiektywnej®?. Jesli wystapitaby jakakolwiek konkurencja miedzy tymi zasadami

powinna by¢ ona podporzadkowana zasadzie racjonalno$ci®®.

Kryterium szybko$ci postgpowania oznacza ochron¢ przez administracj¢ skarbowa
stusznego interesu obywateli. Nastgpuje to w szczeg6lnosci przez stabilizacje ich sytuacji
prawno-podatkowej  czy poglebiania  zaufania stron  postgpowania do  organdow

podatkowych®3,

Tres¢ art. 125 o.p. stanowi o dzialaniu "w sprawie", ktore nie odnosi si¢ wylacznie do
postepowania podatkowego. Mozna je stosowaé takze do innych procedur podatkowych jak

np. kontrola podatkowa.

Terminy na zatatwianie spraw przez organy podatkowe poza dyscyplinowaniem
organdbw maja charakter porzadkowy, procesowy oraz informacyjny. Kazdy przypadek
niezatatwienia sprawy w terminie wymaga od organu podatkowego zawiadomienia strony
poprzez podanie przyczyn niedotrzymania terminu oraz wskazaniem nowego terminu

zatatwienia sprawy.

Kontrola podatkowa nie moze by¢ nieograniczona czasowo. Sensem istnienia
1 dziatania administracji w pafnstwie prawnym jest realizacja postawionych przez nig zadan
publicznych, przy tym jako jednag z zasad odnoszacych si¢ do dziatan organdéw administracji
publicznej wyrdznia si¢ zasad¢ efektywno$ci, wskazujac, ze pod ta nazwa kryje sie
sprawnos¢, szybkos¢, skuteczno$¢, czy tez ekonomiczno$¢ podejmowanych dziatan

podejmowanych przez organy administracji.

Srodki, ktére przystuguja kontrolowanemu zostaly podzielone na takie,
ktére przystuguja mu w trakcie kontroli tj. sprzeciw wobec czynnosci prowadzonych
z naruszeniem prawa, prawo do zlozenia zastrzezen do protokotu, oraz ponaglenie na
niezatatwienie sprawy w terminie. Z uwagi na fakt, ze kontrolowany moze dochodzi¢ swoich
praw rowniez po zakonczeniu kontroli, postegpowania podatkowego i1 postgpowania sagdowo-
administracyjnego ma on réwniez prawo do wynagrodzenia szkody przez niezgodne

z prawem dziatanie organow wladzy publicznej jako $rodek niespecyficzny dla kontroli

628Wyrok WSA w Biatymstoku z 29 sierpnia 2007 r., [ SA/BK 332/06, Legalis.
629 H. Dzwonkowski, op. cit. s. 731.
630 Wyrok NSA z 24 kwietnia 2003 r. , I SAB/PO 1/03, Legalis.
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podatkowej, ale dajacy mozliwo$¢ uzyskania rekompensaty za prowadzone nieprawidtowo

postepowanie kontrolne.

Podatnik powinien uzyska¢ rzetelng oraz zrozumialg informacje o podstawach
prawnych i faktycznych czynno$ci kontrolnych i wymiarowych. Nalezy go zawiadomic
o zamiarze podjecia i prowadzenia wobec niego takich czynnos$ci®!, przy czym wymog ten
moze podlega¢ ograniczeniu w wyjatkowych, jasko okre§lonych w przepisach ustaw
przypadkach, gdy prowadzenie dziatah kontrolnych bez wcze$niejszego zawiadomienia i bez
wiedzy podatnika jest konieczne dla zabezpieczenia interesu publicznego, w skutecznym
uchylaniu si¢ od opodatkowania. Prawo powinno okresla¢, w jakich okolicznosciach wladze
moga w tajemnicy zbiera¢ informacje o podatniku®®2. Proces zbierania informacji o podatniku
1 ich wykorzystania powinien by¢ wobec niego transparentny. Obowigzek zawiadamiania
podatnika o zamiarze czy fakcie pozyskania czy udzielenia informacji bylby najlepsza
gwarancja jego praw, w tym prawa do prywatnosci i prawa do poufnosci®®, pelna realizacja
tego prawa wydaje si¢ by¢ problematyczna. Podatnik ma przynajmniej wiedzie¢, w jakich
przypadkach takie dane sa pozyskiwane i udostgpniane przez administracj¢ w trybie

automatycznym oraz na wniosek.

8IM. Sek, Prawo do informacji w prawie podatkowym (w:) Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji, red. A.
Franczak, s. 373, za: D. Bentley, Taxpayers..., s. 387.

832 M. Sek, Prawo do informacji w prawie podatkowym (w:) Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji,
red. A. Franczak, s. 373, za: L.U.Cavelti, P.Hongler, The right to privacy: Scope and Boundaries of Interference
(w:) Tax Transparency, red. F. Basaran Javaslar, J. Hey, Amsterdam 2019 . , s. 309.

833M. Sek, op. cit., s. 369.
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Rozdzial IV. Naruszenia praw uczestnikow procedur podatkowych

1. Wprowadzenie

Zapewnienie nalezytej ochrony interesu indywidualnego strony w toku postepowania
podatkowego, kontroli podatkowej czy czynnosci sprawdzajacych stuza w pierwszej
kolejnosci zasady ogdlne tych postgpowan. Wydaje si¢, ze funkcja ochronna stanowi jedng
z najwazniejszych funkcji, ktore te zasady pelnig. Zasady postgpowania majg fundamentalne

znaczenie nie tylko dla samego postgpowania.

Zasady ogo6lne postepowania podatkowego, uregulowane zostaty
w rozdziale I ,,Zasady og6lne” dzialu IV ,,Postepowanie podatkowe”, natomiast w niniejszej
pracy zostaty przez autorke omdéwione w rozdziale II ,,Konstytucyjne i unijne ramy procedur

podatkowych”.

W rozdziale tym zostang omowione obszary, w ktorych naruszenie gwarancji
procesowych strony postgpowania jest najbardziej widoczne. W pierwszej kolejnosci
omoOwione zostang przepisy dotyczace kontroli podatkowej 1 celno-skarbowe;,
gdzie dopatrzy¢ si¢ mozna naruszenia przepisOw prawa. W dalszej kolejnosci tego rozdziatu
wskazane zostang przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace kontroli oraz postgpowania
podatkowego, ktorych naruszenie przez organy podatkowe narusza podstawowe zasady

postepowania w panstwie prawa.
2. Kontrola jako procedura podatkowa

Powszechnie przyjmuje si¢, ze kontrola jest niezbednym elementem kazdego
ztozonego dziatania oraz nieodtaczng czesécig kazdej administracji publicznej, niezaleznie od
okresu historycznego panstwa, ustroju panstwowego, przyjetego ustroju administracji
publicznej. Kontrola to instytucja charakterystyczna dla rozmaitych przejawow dziatan
zorganizowanych bez wzgledu na to, czy organizatorem obj¢tych stosunkow spolecznych,
gospodarczych 1 politycznych jest podmiot samorzadowy, panstwowy czy tez obywatel jako

cztowiek prywatny%34,

Pojecie kontroli pochodzi od francuskiego stowa contrdle, czyli nadzor.

Jeden ze stownikow wyrazow obcych definiuje pojecie kontroli jako ,.sprawdzenie stanu

634 J.Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2001, s. 370.
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faktycznego z wymaganym, wlasciwym lub wcze$niej zadeklarowanym, a takze jako nadzor
nad jakim$ dziataniem”%®, Kontrole mozna postrzega¢ jako konkretne dzialanie skierowane
na przedmiot lub podmiot kontrolowany. Stownik jezyka polskiego PWN®3¢ definiuje pojecie
kontroli jako ,,nadzér, rewizja, inspekcja, sprawdzanie, weryfikacja, badanie, monitoring,
audyt”. ,Kontrola to celowe dzialanie czlowieka, a celem jej jest sprawdzenie,

zweryfikowanie stanu faktycznego w odniesieniu do stanu zatozonego™®?’.

Kontrola podatkowa wiaze si¢ z funkcjonowaniem stlowa "nadzor", bedacym pojeciem
szerszym niz kontrola, jednak uznawanym za rodzaj dzialalno$ci organdéw podatkowych,
ktéry obejmuje zaréwno kontrole oraz kompetencje do merytorycznego korygowania
dziatalnosci podmiotéw poddanych nadzorowi. W praktyce zauwazy¢ mozna przenikanie si¢

tych poje¢, jednak nie da si¢ zupelnie oddzieli¢ pojecia nadzoru od pojecia kontroli.

Istota kontroli podatkowej jest przede wszystkim rejestrowanie stanu faktycznego
dotyczacego przedmiotu kontroli, a nastgpnie porownanie go ze stanem wyznaczonym przez
prawo i plany czy organizacje przyjeta dla podmiotu kontrolowanego®®. Funkcjg kontroli
polega tez na ocenie tego, co wynika z owego poroOwnania. Niebagatelne jest rowniez
wycigganie na tej podstawie wnioskow co do dalszego funkcjonowania kontrolowanego
zjawiska. Kontrola dostarcza przede wszystkim materiatu, na podstawie ktoérego mozliwe jest
eliminowanie powstawania niekorzystnych zjawisk oraz na zweryfikowaniu nieprawidtowych
czynnos$ci podmiotéw kontrolowanych. Wyniki kontroli moga by¢ takze podstawa orzekania

o odpowiedzialnosci prawnej podmiotow kontrolowanych®*.

To z Konstytucji RP oraz innych ustaw nalezy wyprowadzi¢ system kontroli
panstwowej. W przepisach prawa ustawodawca zakreslit zasady, tryb i procedury kontrolne, a
takze ich zakres przedmiotowy ipodmiotowy czy uprawnienia organdéw kontrolnych i

podmiotéw kontrolowanych®,

Przedsigbiorcy, obywatele moga podlega¢ wielu kontrolom wykonywanym przez
rozmaite organy, ktore wynikaja z ich uprawnien unormowanych w réznych gateziach prawa.

Przyktadowo moze by¢ to np. kontrola w zakresie przestrzegania przepisOw prawa pracy,

835 Stownik wyrazéw obcych, red. Kaminska - Szmaj Irena, wyd. EGMONT, Warszawa 2009, s. 228.

836 Stownik jezyka polskiego PWN, sjp.pwn.pl (dostep:10.08.2017 r.).

637 J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Wolters Kluwer Polska SA, Warszawa 2014, s. 69.

038C Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Komentarz, Warszawa 2011, komentarz do
art. 77, s. 39.

039D, Zalewski, A. Melezini, op. cit., s. 26.

640, Kulicki, op.cit. s. 79.
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zwigzanych z bezpieczenstwem 1 higieng pracy czy przestrzegania norm jakos$ciowych
dotyczacych zasad prowadzenia handlu zgodno$ci prowadzonej dziatalnosci z udzielong
koncesja. Jednak najwiecej kontrowersji wzbudza kontrola w obszarze prawa podatkowego,
ktora rodzi wigcej konfliktow niz inne kontrole realizowane przez powolane do tego

organy®!,

Organy podatkowe realizuja kontrole¢ podatkowa, o ktorej mowa w Ordynacji

podatkowej oraz kontrole celno-skarbowa, o ktérej mowa w ustawie o KAS.

Kontrola ma na celu poréwnanie stanu faktycznego dotyczacego kontrolowanego np.
ztozone deklaracje podatkowe, a nastgpnie poroéwnanie go ze stanem zatozonym przez prawo
w celu weryfikacji rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania i prawidlowosci
obliczania i wptacania podatkéw stanowigcych dochod budzetu panstwa. Kazde dziatanie
podatnika, ktére powoduje rozbiezno$¢ mig¢dzy jego rozliczeniem podatkowym, a stanem
zatozonym przez prawo powinno zosta¢ dostrzezone przez organ kontrolujacy i opisane w

protokole kontroli, ktory konczy kontrole podatkowg®+2.

Kontrola  podatkowa  przedsigbiorcow  poprzedzona  jest  wypadkowa
przeprowadzanych analiz baz danych bgdacych w posiadaniu ktérych sg organy podatkowe,
czynno$ci wywiadowczych, jak i informacji pozyskanych od innych instytucji czy rdéznego

rodzaju podmiotow gospodarczych i 0sob fizycznych®®.

Organy podatkowe posiadaja duze uprawnienia w zakresie kontroli. Wobec takiej
sytuacji, istotnego znaczenia nabierajg przepisy ordynacji podatkowej oraz ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej okreslajace przestanki wszczgcia, prowadzenia i1 zakonczenia
kontroli, jako ze warunkuja one prawidlowy przebieg postgpowania i uprawnien
uczestniczacego w nim podatnika. Przepisy okre$lajace przestanki i zakres prowadzenia
kontroli podatkowej i celno-skarbowej sa bardzo istotne, gdyz to wlasnie one determinuja
wzajemne prawa i obowigzki podmiotu kontrolowanego i kontrolujagcego. Decyduja o tym
czy kontrola podatkowa i kontrola celno-skarbowa prowadzona jest faktycznie w celu
sprawdzenia, czy podatnik wywigzuje si¢ prawidlowo z obowigzkéw wynikajacych

z przepisOw prawa podatkowego, czy tez sa one narz¢dziem ngkania podatnika, utrudniania

841 A Marianski, D. Strzelec, op. cit., s. 13.

642 Wyrok WSA w Poznaniu z 2 lutego 2011 r. I SA/Po 707/10, LEX nr 746218

83 A. Melezini, Pozyskiwanie informacji o podatnikach przez organy kontroli skarbowej przed wszczeciem
postepowania kontrolnego, M. Pod. 2011, nr 2, 5.22.
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mu prowadzenia dziatalnosci i1 zanizania jego szans na okreslonym rynku, aby w ostatecznym
rezultacie sta¢ si¢ gtowng przyczyng jego problemoéw finansowych, ktéore w przypadku
podatnikow bedacych przedsiebiorcami moga skutkowaé¢ zakonczeniem ich bytu

prawnego®*,

Zaréwno kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa jak i postepowanie podatkowe
to instrumenty celem ktorych jest weryfikacja wywigzywania si¢ przez podatnika z
obowiazkow, ktore wynikaja z przepisow prawa podatkowego. Kontrola podatkowa moze by¢
wszcezgta w kazdym czasie. Wyjatkiem sg ograniczenia wynikajace z odrebnych przepisow
prawa. To organ podatkowy jest decydentem czy w ogole istnieje potrzeba przeprowadzenia
kontroli oraz ewentualnie jaki jest jej zakres. To wtasnie dlatego kontrola podatkowa moze
by¢ podjeta wylacznie z urzedu przez organy uprawnione do prowadzenia kontroli
podatkowej. Nie wyklucza to absolutnie podj¢cia inicjatywy w tym zakresie od innego organu
czy podmiotu. Jakiekolwiek sygnaly istnienia ewentualnych nieprawidlowosci moga
pochodzi¢ m.in. od organéw podatkowych, organéw kontroli skarbowej czy o0sob
postronnych. Zainteresowanym przeprowadzeniem kontroli podatkowej moze by¢ roéwniez
sam podatnik, w szczeg6lnosci, gdy obowigzek podatkowych cigzy solidarnie na kilku
podmiotach. Wskaza¢ nalezy, ze organy kontroli podatkowej nie sa w tym zakresie zwigzane
zadnymi sugestiami czy uwagami innych podmiotéw. Organ uprawniony do podjecia kontroli
podatkowej w kazdym z tych przypadkéw nie ma takiego obowigzku. ,,Organ podatkowy
zawsze moze bowiem uzy¢ innych $rodkdw w celu weryfikacji poprawnosci wypetnienia
obowigzkéw podatkowych, jak np. czynnosci sprawdzajace. On sam moze dysponowac
potwierdzonymi informacjami, ktore nie potwierdzaja jakichkolwiek nieprawidtowosci u

podatnika”t43.

Zarowno skutecznos$¢ 1 efektywno$¢ stosowanych przez organy podatkowe kontroli
podatkowych to czynniki warunkujace prawidlowe wywigzywanie si¢ przez podmioty prawa
podatkowego z natozonych na nie obowigzkow, ktore wynikajac z przepisow prawa. Dlatego
tez kontrola podatkowa wigze si¢ z ingerencja w sfer¢ praw i wolnosci kontrolowanego. ,,Aby
zbudowa¢ wiasciwy model gwarantujacy kontrole realizacji obowigzkow podatkowych

wymagane jest wywazenie interesoOw panstwa i jednostki, tak aby w jak najwigkszym stopniu

644 B, Szczurek, op. cit. s. 204.
45M. Poptawski, Komentarz do art. 282 ustawy — Ordynacja podatkowa, System Informacji Prawnej LEX.
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stuzyt on osiagnieciu prawidlowego rezultatu nie naruszajac gwarancji praw podmiotu

kontrolowanego™4,

2.1.Zawiadomienie o przeprowadzeniu kontroli

Celem zwigkszenia gwarancji ochrony praw przedsigbiorcow w trakcie kontroli
podatkowej organy podatkowe powinny prowadzac postepowanie kontrolne uwzgledniaé
zasad¢ prowadzenia postgpowania w sposob budzacy do nich zaufanie. Obowigzek taki
wynika przede wszystkim z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego, a
takze z Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktdra postgpowanie podatkowe powinno by¢
prowadzone w sposob budzacy zaufanie do obywateli®’. Przepis ten ma jak najbardziej
zastosowanie takze w trakcie kontroli podatkowej. Ponadto dodatkowa gwarancja realizacji
tej zasady zaufania w kontroli podatkowej przedsigbiorcow bylo uregulowanie w ustawie
Prawo przedsigbiorcow standardu dzialania organow kontrolnych zawiadamiania o zamiarze

wszczecia kontroli®s,

Obowigzek zawiadomienia o zamiarze kontroli jest obowigzkiem, ktéry nie ma
charakteru bezwzglednego. Organy podatkowe zawiadamiaja kontrolowanego o zamiarze
wszczecia kontroli podatkowej, jednak z pewnymi zastrzezeniami. Oznacza to, ze podjgcie
jakichkolwiek czynnos$ci kontrolnych jest mozliwe, ale jedynie po dorgczeniu podmiotowi
stosownego dokumentu. Jak wynika z uregulowan Ordynacji podatkowej kontrole podatkowa
wszczyna si¢ nie wezesniej niz po uptywie 7 dni i nie poézniej niz przed uptywem 30 dni od
dnia dorgczenia zawiadomienia o zamiarze wszczgcia kontroli. Jezeli nastapi sytuacja, ze
kontrola nie zostanie wszczeta w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia, woéwczas
wszczecie kontroli wymaga ponownego zawiadomienia. Z kolei wszczgcie kontroli przed
uptywem 7dni od dnia dorgczenia zawiadomienia wymaga zgody czy wniosku
kontrolowanego. W razie wyrazenia zgody lub zlozenia wniosku przez kontrolowanego w

formie ustnej kontrolujacy powinien sporzadzi¢ na ta okoliczno$¢ adnotacje.

Zawiadomienie takie powinno spetnia¢ wymogi i zawiera¢: oznaczenie organu, date i
miejsce wystawienia, oznaczenie kontrolowanego, wskazanie zakresu przedmiotowego

kontroli oraz podpis osoby upowaznionej do zawiadomienia. Przepisy Ordynacji podatkowej

846E. Prejs (w:) Nowelizacja Ordynacji podatkowej, (red.) B. Brzezinski, W. Morawski, Wolters Kluwer,
Warszawa 2016, s. 230.

847Art. 12181 o.p.

648 Art. 48 Prawo przedsiebiorcow.
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przewiduja szerszy zakres podmiotowy niz ustawa Prawo przedsi¢biorcow, poniewaz
obejmuja wszystkie podmioty, ktéore maja status kontrolowanego, niezaleznie od ich

aktywnosci gospodarcze;.

Wazna kwestig na gruncie analizowanego przepisu, jest ustalenie momentu dorg¢czenia
zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej. Zdarzenie to wyznacza bowiem
istotne ramy czasowe, w ktorych moze zosta¢ wszczeta kontrola podatkowa. Zgodnie z
przepisami Ordynacji podatkowej w przypadku dorgczenia zawiadomienia kontrole wszczyna
si¢ nie wczesniej niz po uptywie 7 dni, ale nie pdzniej niz 30 dni od dnia dorgczenia tego
zawiadomienia. Przepisy te okreslajac ramowy okres na wszczecie kontroli nie wskazujg w
praktyce precyzyjnie sposobu ustalenia momentu wszczgcia, poniewaz prawo to przyshuguje
organowi podatkowemu. Organy podatkowe kierujac si¢ zasadg prowadzenia postepowania w
sposob budzacy zaufanie do organéw powinny bra¢ pod uwage sugestie podatnika, w
szczegolnosci, jesli dotycza obiektywnych okolicznosci tj. wyjazd stuzbowy, okres urlopowy,

choroba.’*.

Ustawodawca wskazuje przypadki, w ktorych organ moze wszcza¢ kontrole bez
dorgczenia zawiadomienia. Tak ustanowione sytuacje maja charakter przedmiotowy i $cisle
wigza si¢ z przedmiotem kontroli, cho¢ moga by¢ réwniez zwigzane z okoliczno$ciami
dotyczacymi kontrolowanego®?. Katalog takich przypadkow ma charakter zamkniety, co
oznacza, ze podjecie kontroli z pominieciem zawiadomienia o zamiarze wszczgcia kontroli

moze skutkowaé naruszeniem prawa.

Mozliwe jest nie zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej z uwagi na
przedmiot kontroli, ale w kilku grupach sytuacji. Pierwsza grupa sytuacji dotyczy kontroli
zasadnosci zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego w rozumieniu przepisow
o podatku od towardw 1 ustug oraz kontroli wszczetej na zadanie organu prowadzacego
postepowanie przygotowawcze o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe. Nie zawiadamia
si¢ takze o kontroli w sytuacji, gdy dotyczy ona opodatkowania przychodéw nieznajdujacych
pokrycia w ujawnionych zrddtach lub pochodzacych ze Zrodet nieujawnionych®!. Bez
zawiadomienia mozna podja¢ takze kontrolg w oparciu o informacje uzyskane na podstawie

przepisdw o przeciwdzialaniu wprowadzeniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych

89D, Strzelec, Postgpowanie i kontrola podatkowa w 2009 r,. PIP 2009, nr 2, s. 19,
030A. Kierzkowska, Zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej, Biuletyn Skarbowy 2009 s. 5 i n.
651 Art. 284 b o.p.
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pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet oraz przeciwdziataniu finansowaniu
terroryzmu oraz niezgtoszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej. Kolejng grupa
sytuacji niewymagajaca zawiadomienia jest przeprowadzenie kontroli w tzw. trybie nagltym,
na legitymacje, w przypadku, gdy kontrola ma na celu przeciwdzialanie popetnieniu
przestgpstwa lub wykroczenia skarbowego. Moze mie¢ tez charakter dorazny dotyczacy
ewidencjonowania obrotu za pomoca kasy rejestrujacej, uzytkowania kasy rejestrujacej lub
sporzadzania spisu z natury. Nie zawiadamia si¢ o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej w
sytuacji, gdy organ podatkowy posiada informacje, z ktorych wynika, ze kontrolowany zostat
prawomocnie skazany w Rzeczypospolitej Polskiej za popetnienie przestgpstwa skarbowego,
przestepstwa przeciw obrotowi gospodarczemu, przestepstwa z ustawy o rachunkowosci lub
wykroczenia polegajacego na utrudnianiu kontroli. Warunek odnosi si¢ do kazdego cztonka
zarzadu lub osoby zarzadzajacej, a w przypadku spétek nie majacych osobowosci prawnej do
kazdego wspolnika, jezeli kontrola dotyczy osoby prawnej lub spotki nie majacej osobowosci
prawnej. Nie zawiadamia si¢ takze o zamiarze wszczecia kontroli, jezeli organ podatkowy
posiada informacje, ze kontrolowany jest zobowigzanym w postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji oraz w sytuacji, gdy kontrolowany nie ma miejsca zamieszkania lub siedziby,

albo doreczenie pism na podane adresy bytoby bezskuteczne lub utrudnione®*2.

Jednak we wszystkich powyzszych sytuacjach po wszcze¢ciu kontroli organ podatkowy
obowigzany jest do poinformowania kontrolowanego o przyczynie braku zawiadomienia o
zamiarze wszczgcia kontroli. Przepis stosuje si¢ rOwniez w razie koniecznos$ci rozszerzenia
zakresu kontroli podatkowej na inne okresy rozliczeniowe, z uwagi na nieprawidlowosci

stwierdzone w wyniku dokonanych juz czynnosci kontrolnych.

Uzyte przez ustawodawce sformutowanie "nieprawidlowosci stwierdzone w wyniku
dokonanych czynno$ci kontrolnych" wydaje si¢ by¢ wysoce nieprecyzyjne. Trudno
wyciagna¢ wnioski co do tego, jaka powinna by¢ forma owego stwierdzenia. Ustawodawca
nie okreslil konkretnych wymogoéw formalnych zwigzanych z warunkami ich odnotowania.
Niewatpliwie kontrolujacy powinien stwierdzi¢ ten fakt poprzez wpis w ksiazce kontroli.
Dostrzezone btgdy powinny by¢ opisane w protokole z czynnosci, ktére doprowadzity do

ujawnienia owych nieprawidtowosci®.

652 Art. 284 b o.p.
653 A. Marianiski, D. Strzelec, op. cit., s. 39
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Zawiadamianie kontrolowanego o zamiarze wszczgcia kontroli stalo si¢ zasada
w przypadku kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy, a ustawodawca okreslit
przypadki, w ktorych organ moze wszcza¢ kontrole bez zawiadomienia o zamiarze podjecia
czynnos$ci kontrolnych. Sze$¢ wyjatkéw dotyczy sytuacji szczegdlnych, a brak zawiadomienia
wynika z potrzeby przeprowadzenia natychmiastowej kontroli ze wzgledu na jej przedmiot
lub osobe¢ kontrolowanego, ewentualnie wynika z powszechnie obowigzujacych norm prawa

miedzynarodowego lub konwencji, ktore Polska zobowigzala si¢ przestrzegac®?.

Podjecie kontroli z pominigciem dorgczenia zawiadomienia o zamiarze wszczecia
kontroli i bez mozliwo$ci zweryfikowania zastosowania ktdrego$ z wymienionych powyzej

wyjatkéw stanowi naruszenie prawa, ktore ma istotny wptyw na wynik sprawy.

Kwestia przesytania zawiadomienia o planowanej kontroli nie zawsze byla wolna od
watpliwosci, jesli chodzi o kontrole i postgpowanie kontrolne prowadzone przez organy
skarbowe®*. Funkcjonujgce przed reformg KAS urzedy kontroli skarbowej i ich praktyka
budzila kontrowersje. Praktyka ta polegata na nieuprzedzaniu przedsigbiorcow o zamiarze
wszczecia kontroli, mimo istnienia takiego obowigzku®’. CzeSciowym usprawiedliwieniem
tej praktyki byla odrgbnos¢ procedury podatkowej stosowanej przez urzedy kontroli
skarbowej przed zmiang przepisow od 2017 roku. Prowadzenie kontroli podatkowej przez
organ kontroli skarbowej mozliwe bylo wowczas tylko wtrakcie juz prowadzonego
postepowania kontrolnego. W zwigzku z faktem, ze istnial obowigzek zawiadamiania
przedsigbiorcy o zamiarze wszczecia kontroli pojawiata si¢ watpliwos$¢ czy taka praktyka
organow kontroli skarbowej polegajaca wylacznie na powiadamianiu o zamiarze wszczecia
postepowania kontrolnego jest dziataniem prawidtowym i zgodnym z prawem®’. Organy
kontroli skarbowej wypracowaty praktyke niezawiadamiania przedsigbiorcy o zamiarze
wszczecia kontroli podatkowej, atylko uprzedzaly go o zamiarze przeprowadzenia

postepowania kontrolnego.

Prozno szuka¢ w obecnie obowigzujacej ustawie o KAS przepisu stanowigcego o
mozliwo$ci zawiadomienia podatnika o zamiarze przeprowadzenia u niego kontroli celno-
skarbowej, co wydaje si¢ by¢ niepokojace z punktu widzenia ochrony praw kontrolowanego,

zwlaszcza, ze ustawa o KAS nie przewiduje nawet odestania w tym zakresie do Prawo

654 Art. 48 ust. 11 Prawo przedsigbiorcow.

655 D, Strzelec, M. Loboda, op. cit. s. 186.

656 Art. 79 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;.
57D, Zalewski, A .Melezini, op. cit.s. 71.
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przedsigbiorcow. Zgodnie z art. 93 tej ustawy przepisow rozdzialu 5 Prawo przedsigbiorcow
nie stosuje sie do kontroli celno-skarbowej. Juz zuzasadnienia projektu do ustawy®?®,
wynika, ze kontrole kierowane bgda w szczegdlnosci do podmiotéw w stosunku do ktorych
istnieje podejrzenie prowadzenia dziatalno$ci z naruszeniem przepisow prawa. Podmioty
takie beda wytaniane do kontroli na postawie analizy ryzyka, ktére rozumiane jest jako
prawdopodobienstwo wystapienia naruszenia przepisOw prawa. Przewidywano takze,
ze niezaleznie od rezultatow analizy ryzyka kontrole beda mogly by¢ réwniez prowadzone,
zwlaszcza wtedy, jesli analiza taka ma charakter losowy. Jak wynika z uzasadnienia tego
projektu zadaniem naczelnika urz¢du celno-skarbowego jest przede wykrywanie i zwalczanie
nieprawidlowosci na wielka skale, kiedy to rozmiary, zlozono$¢ i stopien oddziatywania

wystepujacych nieprawidtowosci w sposob istotny wptywaja na budzet panstwa.

Organy celno-skarbowe moga prowadzi¢ kontrole celno-skarbowa w kazdym
przypadku, a wszczgcie kontroli nie jest poprzedzone zawiadomieniem kontrolowanego

o tym, ze taka procedura zostanie wzglgdem niego wdrozona.

Jak wspomniano instytucja zawiadomienia o przeprowadzeniu kontroli stanowi
gwarancje ochrony praw podatnika. Jednak zasada zawiadamiania o planowanym
przeprowadzeniu kontroli podlega pewnym ograniczeniom. Ordynacja podatkowa wymienia
przypadki, w ktorych organ podatkowy moze wszczaé kontrole podatkowa bez konieczno$ci
zawiadamiania o zamiarze podj¢cia tej czynnosci. Wskazanie tych sytuacji uzasadnione jest
potrzebg ochrony istotnych zrodet dochodéw budzetu panstwa, istnieniem powaznych
watpliwosci co do rzetelno$ci dziatan podejmowanych przez podatnikow, szczegdlnym
rodzajem dzialalno$ci, ktorych w klasycznym trybie dorgczeniem zawiadomienia nie sposob

byloby skontrolowact*.

Uregulowana w Ordynacji podatkowej instytucja zawiadomienia o przeprowadzeniu
kontroli jest realizacja zasady budowania zaufania do organdw panstwa, ktora to wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Tak przyjeta regulacja
z jednej strony powinna chroni¢ kontrolowanego przed dezorganizacja prowadzonej przez
niego dzialalno$ci np. w wyniku niezapowiedzianej kontroli. Z drugiej za$ strony moze si¢

takze przyczyni¢ do sprawniejszego 1 szybszego przeprowadzenia kontroli, gdyz

058Uzasadnieniec do projektu z dnia 17 lutego 2016 r. ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;j,
www.sluzbacywilna.info.pl (dostgp:23.08.2022 r.).
839M. Poptawski, Komentarz do art. 282 ¢ ustawy - Ordynacja podatkowa, System Informacji Prawnej LEX.
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kontrolowany, znajac zakres kontroli, jest w stanie si¢ przygotowac, chociazby od strony

dokumentacyjnej czy kadrowej®°,

Instytucja zawiadomienia kontrolowanego o kontroli ma na celu ochron¢ jego
interesOw poprzez umozliwienie mu przygotowania si¢ do kontroli oraz taka organizacje
pracy, celem ktorej jest zminimalizowanie wptywu kontroli na biezace funkcjonowanie
przedsigbiorstwa®®!. Ustawodawca stworzyl podatnikowi mozliwo$¢ przygotowania sie do
kontroli poprzez podjgcie takich dziatan jak: ponowne sprawdzenia dokumentacji czy
ewentualne dokonanie korekty deklaracji, jeszcze przed rozpoczgciem kontroli.
Przypomnienie przez organ podatkowy kontrolowanemu o prawie ztozenia korekty deklaracji
pozwala mu dobrowolnie skorygowaé popeklione przez niego bledy. Pozwala rowniez
kontrolowanemu unikna¢ kary grozacej na podstawie przepisow Kodeksu karnego
skarbowego, gdyby w wyniku kontroli ustalono, ze kontrolowany nie wywiazuje si¢ z

obowigzkdéw wynikajgcych z przepisow prawa podatkowego®?.

Pominigcie instytucji zawiadomienia o przeprowadzeniu kontroli narusza standardy
konstytucyjne, tj. wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasad¢ demokratycznego panstwa
prawnego, ktora - jak juz wcze$niej] wspomniano - powinna by¢ przestrzegana szczegoélnie
restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnos$ci i prawa obywatelskie, oraz
naktadajagce obowigzki wobec pafstwa. Naruszona zostaje rowniez wynikajaca z zasady
demokratycznego panstwa prawnego zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa

1 stanowionego przez nie prawa, ktéra swym zakresem obejmuje zasad¢ pewnosci prawa.

Trybunat Konstytucyjny w wielu swoich orzeczeniach objasnia tre$¢ zasady zaufania

poprzez odwotanie do stwarzanej obywatelom mozliwosci predykcji dziatan organow

h663

panstwa oraz konsekwencji prawnych dziatanh wilasnych®®”. W tym kontek$cie TK czgsto

napomina, by adresaci przepisdw prawnych nie byli nimi "zaskakiwani"®%4,

860, Kierzkowska, op. cit. s. 4 i n.

61 A Marianski, D. Strzelec, op. cit. s. 34

862A., Kierzkowska, op.cit. s. 41 n.

663Wyrok TK z dnia 21 grudnia 1999 r. , K 22/99, z dnia 6 lipca 2004 r. P 14/03 i in. w ktorych TK stwierdzit:
"tres¢ omawianej zasady sprowadza sig do takiego stanowienia i stosowania prawa, by nie stawato sig¢ swoistq
pulapkq dla obywatela i by mogt on ukladac swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki,
ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, ze jego dzialania
pod rzqdami obowiqzujqcego prawa i wszelkie zwigzane z tym nastgpstwa bedq takze i pozniej uznawane przez
porzgdek prawny".

864Wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r. , K 19/00, otk.trybunal.gov.pl. (dostep: 30.09.2022 r.).
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W innym wyroku TK stwierdzil, ze: "pewno$§¢ prawa oznacza nie tylko stabilno$é
przepiséw prawa (...) co mozliwo$¢ przewidywania dzialan organdéw panstwa i zwigzanych
znimi zachowan obywateli. Przewidywalno$¢ dzialan panstwa gwarantuje zaufanie do

ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa’®.

Negatywnie nalezy oceni¢ brak funkcjonowania w systemie prawnym przepisu
(zawiadomienia o zamiarze przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej), ktory to daje
podatnikom (kontrolowanym) ochron¢ polegajaca na mozliwosci przygotowania si¢ do
kontroli. Brak przepisu dopuszcza mozliwo$¢ wszczgcia kontroli celno-skarbowej w stosunku
do wszystkich podatnikow w kazdym momencie, a kontrolowani nie maja zadnych szans na
przygotowanie si¢ na taka kontrole, co z kolei stanowi wyraz naruszenia zasady
bezpieczenstwa prawnego. Jak wskazuje TK zasada bezpieczenstwa prawnego nakazuje —
w ramach wzglednej swobody ustawodawcy w ksztattowaniu tresci porzadku prawnego
zgodnego z Konstytucjg RP - poszanowanie istniejacych stosunkéw prawnych i umozliwienie
jednostce racjonalnego planowania przyszlych dzialan. Zmiany zasadniczo ingerujace
w istniejacy porzadek prawny musza by¢ usprawiedliwione potrzeba ochrony innych

warto$ci®®®,

Jak wczesniej wspomniano, zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli ma na celu
zwigkszenie gwarancji ochrony praw podatnikoéw. Organy podatkowe powinny prowadzi¢
kontrole w sposob budzacy do nich zaufanie, co wynika z zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Zawiadomienie o kontroli ma na celu ochrong przedsigbiorcy przed

zdezorganizowaniem jego dziatalno$ci gospodarczej w wyniku niezapowiedzianej kontroli®®’.

Zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i1 prawa oraz bezpieczenstwa
prawnego wynikajg z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i majg charakter wigzacy
dla ustawodawcy. Odstapienie od nich mogloby nastapi¢ wylacznie w sytuacji szczegodlnej

koniecznosci uzasadnionej interesem publicznym®68,

Wiadza publiczna, ktéra dziatania ustawodawcze wywodzi z demokratycznego
porzadku prawnego nie moze okreslajac tre§¢ obowigzkow podatkowych kierowac si¢ takimi

warto$ciami, ktore prowadza co prawda do realizacji dobra publicznego, ale w taki sposob,

865Wyrok TK z dnia 2 marca 1993 r., K 9/92, otk.trybunal.gov.pl. (dostep: 30.09.2022 r.).
866Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., SK 21/99, otk.trybunal.gov.pl. (dostep: 30.09.2022 1.).
67D, Zalewski, A. Melezini, op. cit. s. 54.

868Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, www.dziennikustaw.gov.pl.
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ze 6w cel stawiany jest poza i ponad dobrem podatnika. Wezel podatkowy, ktory laczy
panstwo 1 podatnika, nie moze by¢ synonimem dowolnos$ci i arbitralno$ci w ksztaltowaniu
ci¢zaru podatkowego. Oznaczatoby to pomijanie konstytucyjnych norm chronigcych prawa

9

i wolnosci ekonomiczne®®. Podatnik buduje poczucie pewno$ci nie tylko na brzmieniu

tredei i regulacji prawnej®’?, lecz takze na tym jak organ podatkowy stosuje prawo.
2.2. Wszczecie kontroli podatkowe;j

W zakresie wszczynania kontroli podatkowej w przepisach Ordynacji podatkowej
wprowadzono zasadg¢ oficjalnosci. Zgodnie z tg zasada kontrole podatkowa organ podejmuje
z urzedu co $wiadczy o tym, ze to organ podatkowy jest dysponentem kontroli podatkowej. Z
kolei zgodnie z przepisami ustawy o KAS wszczgcie kontroli celno-skarbowej nastgpuje z
urzedu, na podstawie upowaznienia do przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej

udzielonego kontrolujagcemu.

Rozpoczgcie kontroli uzaleznione jest od spetnienia szeregu wymogoéw formalnych,
jak np. doreczenie kontrolowanemu (ewentualnie jego pelnomocnikowi) upowaznienia do jej
przeprowadzenia udzielonego przez kompetentny organ oraz okazanie legitymacji stuzbowe;j.
Dorgczenie tego dokumentu jakim jest upowaznienie nalezy do pracownika organu
podatkowego upowaznionego do przeprowadzenia czynno$ci kontrolnej®’!. W przypadku
nieobecnosci kontrolowanego jest on obowigzany do ustanowienia pelnomocnika, jezeli
wczesniej nie ustanowit pelnomocnika ogoélnego lub szczegdlnego. W przypadku, gdy
kontrolowanym jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, upowaznienie takie dorgcza si¢ cztonkowi zarzadu, wspolnikowi albo innej osobie
upowaznionej do reprezentowania kontrolowanego, lub prowadzenia jego spraw (reprezentant

kontrolowanego). Rowniez tym podmiotom okazuje si¢ legitymacje stuzbowa.

Celem kontroli podatkowej jest migdzy innymi gromadzenie danych, ktére moga
nastgpnie zosta¢ wykorzystane w postgpowaniu podatkowym prowadzonym przez organ
podatkowy, a zakonczonym wydaniem decyzji podatkowej. Ustawodawca dopuszcza
wyjatkowo mozliwo$¢ podjegcia ponownej kontroli podatkowej, ktéra dotyczy¢ bedzie zakresu

objetego takim rozstrzygnigciem, w sytuacji, kiedy taka decyzja bedzie miala charakter

89A. Gomulowicz, Podatki a etyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2013 r. s. 124.

8708, Brzezifiski, Podstawy wykiadni prawa podatkowego, Osérodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr,
Gdansk 2008, s. 39-81.

S'M. Poplawski, Wszczecie kontroli  podatkowej przez gminne organy podatkowe. Czes¢ I,
(w:) Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych 2009, nr 7-8, s.41.
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ostateczny. Celem tego przepisu jest stworzenie ochrony prawnej kontrolowanego przed
ponownym wszczynaniem kontroli podatkowej w tej samej sprawie oraz eliminowanie
sytuacji, kiedy to organy podatkowe ponownie beda podejmowaty kontrole podatkowa
zakonczong z takich powodéw jak np. uptywu terminu, w ktéorym miata by¢ ona wykonana

czy brak mozliwosci wydtuzenia tego terminu®’2,

Ograniczenia mozliwosci prowadzenia kontroli podatkowej w zakresie spraw, ktore
zostaly rozstrzygnigte decyzjg ostateczng organu podatkowego, czyli taka od ktorej stronie nie
przystuguje prawo do wniesienia odwolania w postgpowaniu podatkowym zostaty wprost
przewidziane w przepisach Ordynacji podatkowej. Kontrola podatkowa nie moze by¢
ponownie wszczg¢ta w sprawach rozstrzygnigtych juz decyzja ostateczng organu
podatkowego. Uzycie sformutowania "ponownie" pozwala uznaé, ze przyjgte rozwigzanie ma
zastosowanie do sytuacji, gdy postgpowanie podatkowe w danej sprawie bylo juz
poprzedzone kontrola podatkowa dotyczaca wywigzywania si¢ z obowigzkow wynikajacych
z przepisOw prawa podatkowego, a bedacych przedmiotem tej sprawy. W takiej sytuacji
niedopuszczalne byloby powtorne prowadzenie kontroli podatkowej w tym zakresie,
w ktérym wtadczo i ostatecznie wypowiedzial si¢ poprzez wydanie decyzji organ podatkowy
w postgpowaniu jurysdykcyjnym, chyba ze wystapily wyjatki wymienione w przepisach

ustawy.

Nie wykluczono jednak mozliwosci podjecia kontroli podatkowej w sprawie
zakonczone] ostateczng decyzja, w sytuacji, jesli wczesniej kontroli podatkowej w
przedmiocie objetym decyzja w ogdle nie prowadzono. Za takim rozwigzaniem moze
przemawia¢ fakt, ze srodki dowodowe, ktorymi dysponuje organ podatkowy w toku kontroli
podatkowej, sa szersze niz mozliwe do wykorzystania w postgpowaniu podatkowym. Jednak
celem takiej kontroli mogtoby by¢ jedynie przygotowanie materiatu dowodowego do podjecia
postepowania zmierzajacego do wyeliminowania z obiegu prawnego decyzji ostatecznej, a

sytuacje taka dopuszczaja przepisy ordynacji podatkowe;.

W Ordynacji podatkowej wymieniono dwa rodzaje sytuacji, gdy wydanie decyzji
ostatecznej nie uniemozliwia mozliwosci przeprowadzenia kontroli podatkowej w objetym
takg decyzja przedmiocie. Pierwsza z nich dopuszcza odstgpienie od zasady trwatosci decyzji
podatkowych poprzez zastosowanie trybow nadzwyczajnych tj. ,,wznowienie postgpowania,

stwierdzenie niewaznos$ci decyzji, uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej czy wygasnigcie

672C. Kosikowski, L .Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa, Komentarz, s. 906.
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decyzji”. Jesli wlasciwy organ podatkowy chcialby wszcza¢ jedno z wymienionych w tych
przepisach postepowan, istnieje mozliwos¢ jego poprzedzenia kontrolg podatkowa, mimo, ze
wczesniej okreslono czy ustalono obowiazki w drodze decyzji ostatecznej. Druga sytuacja
dopuszczalna jest wowcezas, kiedy to postepowanie podatkowe zostalo otwarte na nowo
w wyniku zastosowania trybow nadzwyczajnych jak np. wzruszenia decyzji przez sad

administracyjny czy to przez uchylenie, czy poprzez stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji.

Ochronny charakter tego przepisu dos¢ mocno zostat zaakcentowany w orzecznictwie.
W wyroku WSA w Gdansku z dnia 15 stycznia 2008 r.5”3 zauwazyt, ze w art. 282a § 1
0.p. zostala ustanowiona zasada jednorazowej kontroli podatkowej. Jednak skorzystanie z
uprawnienia do ponownej kontroli mozliwe jest tylko wtedy, gdy zebrany dotad niepeiny
material dowodowy nie dopuszcza do wydania decyzji. W innym wyroku WSA we
Wroclawiu z dnia 12 pazdziernika 2006 r.57* Sad stwierdzil, ze skoro organy podatkowe raz
juz przeprowadzity kontrole podatkowa u podatnika, to ponowna kontrola moze dotyczy¢
tylko tych kwestii, w zwigzku z ktorymi nastapilo uchylenie decyzji organéw podatkowych
przez sad administracyjny. Natomiast podatnik, uzyskujac korzystny dla siebie wyrok sadu,
ma prawo zatozy¢, ze w pozostalym zakresie nie stwierdzono juz zadnych nieprawidlowosci.
Zatem, wszelkie dziatanie organdéw, ktére zmierza do udowodnienia innych
nieprawidlowosci, ktorych wczeéniej nie zauwazono w przeprowadzonej kontroli, jest
dziataniem niezgodnym z prawem, ktore w sposob razacy poddaje w watpliwos$¢ zaufanie

podatnika do organéw podatkowych.

Wszczecie kontroli zgodnie z ustawa o KAS nastgpuje z urzedu, na podstawie
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej. Data wszczegcia jest dzien
dorgczenia kontrolowanemu lub osobie wyznaczonej do jego reprezentowania wzglednie
ustanowionemu petnomocnikowi imiennego upowaznienia do przeprowadzenia kontroli

z jednoczesnym okazaniem legitymacji stuzbowe;.

Przepisy prawa podatkowego dopuszczaja jednak sytuacje, kiedy kontrola moze by¢

wszczeta tylko po okazaniu legitymacji stuzbowe;.

Ordynacja podatkowa przewiduje wyjatkowe sytuacje, kiedy kontrola podatkowa

moze by¢ wszczeta po okazaniu legitymacji stuzbowej kontrolowanemu, kiedy czynnosci

673Wyrok WSA w Gdansku 15.01.2008 r. I SA/Gd 885/07, LEX nr 338675.
87%Wyrok WSA we Wroctawiu 12.10.2006 r. I SA/Wr 165/06, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:11.10.2022 r.)
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kontrolne s3 niezbedne dla przeciwdziatania popelnieniu przestepstwa skarbowego

lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowoddw jego popelnienia.

Wszczgcie kontroli liczy si¢ od okazania legitymacji stuzbowej kontrolowanemu czy osobom
go reprezentujacym. Taki sposdéb wszczgecia kontroli jest mozliwy w przypadku, gdy
kontrolowany lub osoby upowaznione do jego reprezentowania sg obecne na miejscu kontroli,
jednak okreslone okoliczno$ci wymagaja niezwlocznego wszczecia kontroli podatkowe;.

Przepis ten oparty jest na konstrukcji ograniczonego uznania administracyjnego.

Od obowiazku dorgczenia upowaznienia do przeprowadzenia kontroli nie zwalnia
kontrolujacego mozliwos¢ skorzystania z wszczgeia kontroli po okazaniu legitymacji
stuzbowej. To organ kontrolujacy, ten, ktory podejmuje czynnosci kontrolne na legitymacje
jest zobowigzany do dorgczenia kontrolowanemu upowaznienia do przeprowadzenia kontroli.
Z tresci przepisu wynika, aby takie dorgczenie nastgpilo bez zbgdnej zwioki, jednak nie
po6zniej niz w ciggu 3 dni od dnia wszczecia kontroli. Skutecznego dorgczenia upowaznienia
mozna dokona¢ na rzecz podmiotu kontrolowanego lub osoby go reprezentujacej. Natomiast
dokumenty z czynnosci kontrolnych, ktoére zostaly dokonane z naruszeniem obowigzku
dorgczenia upowaznienia w $cisle okreslonym terminie nie stanowig dowodu w postepowaniu

podatkowym.

W ustawie o KAS wymieniono przestanki na podstawie ktérych przeprowadza si¢
kontrole celno-skarbowa na podstawie legitymacji stuzbowej®”>. Nastepuje to w przypadku
podejrzenia, ze nie s3 przestrzegane przepisy, oraz okoliczno$ci faktyczne uzasadniaja
niezwloczne przeprowadzenie kontroli celno-skarbowej. Legitymacj¢ stuzbowa poza jednym
przypadkiem okreSlonym w ustawie okazuje si¢ na zadanie kontrolowanego.
Zawarte w przepisach prawa warunki do wszczecia kontroli ,,na legitymacje", wydaja si¢ by¢
szersze od analogicznych przepisow uzasadniajagcych wszczecie kontroli podatkowej
unormowanej przepisami Ordynacji podatkowej ,na legitymacj¢”. Okreslana dos¢
enigmatycznie przestanka okoliczno$ci faktycznych przemawiajacych za natychmiastowym
podjeciem kontroli moze sta¢ si¢ zarzewiem konfliktow z podmiotami kontrolowanymi,

w szczegolnosci w kontekscie sposobu interpretowania tego pojecia przez kontrolujgcych®7®.

675Art. 62 ust. 2 ustawy o KAS "w przypadku podejrzenia, ze nie sg przestrzegane przepisy prawa oraz
okoliczno$ci faktycznie uzasadniaja niezwloczne przeprowadzenie kontroli celno-skarbowej, jest ona
wszczynana na podstawie okazanej legitymacji stuzbowej".

76D, Strzelec, Kontrola celno-skarbowa dotyczqca przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, Mon. Pod.
2/2017, s. 31.
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Uzyte w przepisie pojgcia nieprzestrzegania przepisOw prawa, sprawia, ze organy
celno-skarbowe, nie bedac w pelni skrgpowane przepisami prawa, maja zbyt szerokie
uprawnienia, co calkowicie kloci si¢ z wymogami ptynacymi z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Takie dziatanie organéw celno-skarbowych bedzie sprzeczne z zasada
legalizmu uregulowang w art. 8 Konstytucji RP, ktéra urzeczywistnia konstytucyjny

obowigzek dziatania organéw panstwa na podstawie 1 w granicach prawa.

W orzeczeniu z 2 marca 1993 r. TK stwierdzil, ze ustawodawca nie moze kreowacé
takich konstrukcji prawnych, ktére po pierwsze sa niewykonalne, natomiast w konsekwencji
daja jedynie pozorng ochrong intereséw jednostki. W oparciu o to orzeczenie wydaje si¢, ze
tak okreslone przestanki, ktore pozwalaja na mozliwo$¢ wszczgcia kontroli ,,na legitymacje”

przez organy celno-skarbowe rowniez daje iluzoryczng ochrone intereséw kontrolowanego®’’.

Imienne upowaznienie jest podstawa do przeprowadzenia kontroli podatkowe;.
Kontrolujacy musi si¢ nim wylegitymowa¢ wobec kontrolowanego. Imienne upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli to niezbedny dokument, ktéry umozliwia podjecie i1
przeprowadzenie kontroli podatkowej. Mowa jest o nim w ustawie Prawo przedsigbiorcy,
Ordynacji podatkowej, a takze w ustawie o0 KAS w zakresie kontroli celno-skarbowych. W
Ordynacji podatkowej®’® okreSlono obowigzkowe elementy upowaznienia do ktorych zalicza
si¢: podanie podstawy prawnej, na mocy ktorej przeprowadzana jest kontrola podatkowa, daty
1 miejsce upowaznienia, imienia i nazwisko pracownika organu kontroli lub funkcjonariusza
celnego, numer legitymacji stuzbowej, oznaczenie organu kontroli poprzez podanie siedziby

? oznaczenie podmiotu objetego kontrolg czy okreslenie zakresu przedmiotowego

organu,’’
kontroli oraz wskazanie daty rozpoczecia i przewidywanego terminu zakonczenia kontroli.
Obowigzkowym elementem upowaznienia jest takze podpis osoby udzielajacej upowaznienia
z podaniem zajmowanego stanowiska czy funkcji oraz pouczenie o prawach i obowigzkach
kontrolowanego. Z przepisow ustawy o KAS wynika, ze w szczegdlnie uzasadnionych

przypadkach naczelnik urzedu celno-skarbowego moze dokona¢ zmian w zakresie

upowaznienia do przeprowadzenia kontroli celno-skarbowe;.

Imienne upowaznienie do przeprowadzenia kontroli musi odpowiada¢ okreslonym

wymogom zar6wno podmiotowym, jak i przedmiotowym. Wtedy dopiero stanowi podstawe

877Wyrok TK z 2 marca 1993 . K 9/92, www.otk.trybunal.gov.pl (dostep:11.10.2021 r.).
78 Art. 283 o.p.
879C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;....,, s. 430-431.
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do przeprowadzenia kontroli®®,

Katalog podmiotéw, ktore moga udzieli¢ takiego
upowaznienia jest katalogiem zamknietym. W orzecznictwie utrwalit si¢ poglad, ze kontrola
podatkowa, ktora przeprowadzona jest na podstawie upowaznienia udzielonego przez
podmiot nieuprawniony nie moze by¢ podstawa innych czynno$ci organu podatkowego, a
takze nie wywotuje zadnych skutkow prawnych®®!. W sytuacji wszczecia kontroli przez
okazanie legitymacji poprzez odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow Dziatu IV
Ordynacji podatkowej natozono na organ kontrolujacy obowigzek dostarczenia upowaznienia

do jej przeprowadzenia bez zbednej zwloki oraz nie pdzniej niz w terminie trzech dni

roboczych od dnia wszczgcia kontroli,

Przepisy Pr. Prz. nie wskazuja jakie beda konsekwencje w przypadku wystapienia wad
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. W konsekwencji nie pozwala to znalez¢
odpowiedzi na pytanie, co stanie si¢ w przypadku, gdy kontrolowany kwestionuje
prawidtowo$¢ upowaznienia. Takie upowaznienie, ktore nie spetnia ustawowych wymagan, o

ktorych mowa w przepisach nie bedzie stanowi¢ podstawy do przeprowadzenia kontroli®®?, ¢

0
moze prowadzi¢ do wniosku, Ze napodstawie upowaznienia obarczonego wadami

formalnymi jak i materialnymi nie mozna skutecznie wszcza¢ kontroli podatkowej®s?.

Zakres kontroli rowniez nie powinien wykracza¢ poza zakres upowaznienia.
W przypadku, gdyby regulacja ta zostata naruszona kontrola podatkowa bedzie prowadzona
niezgodnie z przepisami prawa. To z kolei powoduje, ze material dowodowy zebrany w

czasie kontroli nie bedzie moégt by¢ wykorzystany w postgpowaniu podatkowym.

W sytuacjach opisanych powyzej kontrola nie jest prowadzona zgodnie z przepisami
prawa i to nawet wtedy, jesli dokonywane sa takie czynnosci, ktore ze wzgledu na swoj
charakter mogtyby wskazywac na to, ze kontrola jest faktycznie prowadzona. Wowczas, w
razie nieprawidlowos$ci organ podatkowy bedzie zobowigzany ponownie wszcza¢ kontrole,
jednak na podstawie prawidlowego upowaznienia i raz jeszcze wykonaé¢ wszystkie czynnosci
dowodowe. Jakiekolwiek wustalenia stanu faktycznego podejmowane na podstawie
nieprawidlowego upowaznienia oraz wykraczajagce poza jego zakres skutkowalyby

naruszeniem, ktorego rezultatéw nie usuneloby nawet pdzniejsze uczestniczenie strony w

80M. Poptawski, Komentarz do art. 283 ustawy — Ordynacja podatkowa, System Informacji Prawnej LEX.
81Wyrok WSA we Wroclawiu z 5 maja 2005 r. I SA/Wr 986/03, POP 2006, z.2, poz. 26

82 A, Marianski, D. Strzelec, op. cit. s. 44

883C. Kosikowski, L. Etel, R.Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnerowicz, Ordynacja Podatkowa — komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2006 r. s. 1090-1091.
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podejmowanych czynno$ciach, zapoznanie si¢ z wynikami postgpowania dowodowego czy

doreczenie stronie wlasciwego upowaznienia do przeprowadzenia kontroli®®*,

2.3. Zakonczenie kontroli

Protokoét z kontroli, to dokument urzedowy, ktory stuzy udokumentowaniu wszelkich
czynno$ci w ramach przeprowadzonej kontroli. Sporzadzenie protokotu jest przejawem
czynno$ci sluzacej realizacji zasady prawdy obiektywnej oraz zasady pisemnosci
postepowania. Kontrolujacy nie ma prawa decydowaé sobie, ktére czynnosci dowodowe

zostang zamieszczone w protokole z kontroli, a ktore nie®®>.

Protokot z kontroli pelni takze inng funkcje niz np. protokoly z innych czynnosci
dokonywanych w ramach kontroli. W protokole przedstawia si¢ ustalenia czynnosci
kontrolnych oraz ich podsumowanie. RdOwnocze$nie powinien wskaza¢ poczynione
dotychczas ustalenia faktyczne®®. Protokot kontroli to zdecydowanie jeden z najwazniejszych
dokumentéw sporzadzonych w trakcie kontroli podatkowej odzwierciedlajacy caly jej
przebieg. Mozna wyrazi¢ przekonanie, ze petni rol¢ dowodu w sprawie, ktéry to moze by¢

wykorzystywany zarowno w postepowaniu kontrolnym, jak podatkowym®®’.

Protokot z kontroli, ktory dokumentuje czynnosci kontrolne powinien zawieraé
obligatoryjne elementy przewidziane przez przepisy Ordynacji podatkowej. Naleza do nich
informacja o podmiocie kontrolowanym, oznaczenie sygnaturalne, okreslenie przedmiotu
kontroli, okreslenia miejsca i czasu przeprowadzenia kontroli, wyznaczenie zakresu kontroli,
opis poczynionych ustalen faktycznych. Ponadto do elementow obowigzkowych naleza:
ocena prawng kwestii bedacej przedmiotem kontroli, dokumentacja dotyczaca
przeprowadzonych dowodoéw, a takze pouczenie o prawie ztozenia wyjasnien lub zastrzezen
oraz pouczenie o prawie zlozenia korekty deklaracji. Elementem obligatoryjnym protokotu
jest takze pouczenie o obowigzku zawiadomienia organu podatkowego o kazdej zmianie
adresu kontrolowanego dokonanej w ciggu sze$ciu miesiecy od dnia zakonczenia kontroli,

jezeli w toku kontroli ujawniono jakiekolwiek nieprawidtowosci oraz o skutkach

84Wyrok WSA z 17 lutego 2009 r., Il SA/Wa 2789/08, LEX nr 520940.
885D, Zalewski, A.Melezini, op. cit., s. 384.

886Z0b. szerzej: A. Marianski, D. Strzelec, op. cit., s. 69.

87Wyrok NSA z 15 pazdziernika 2010 r. I FSK 1821/09, LEX nr 744443,
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niedopelnienia przez podatnika tego obowigzku. W protokole winno si¢ rowniez znalez¢

pouczenie o prawie do ztozenia wyjasnien lub zastrzezen czy ztozenia korekty deklaracji®®®.

Samo sporzadzenie protokotu z kontroli nie przesadza od razu o zakonczeniu sprawy.
Moze ono skutkowa¢ wszczgciem postepowania podatkowego i w konsekwencji prowadzi¢

do wydania decyzji podatkowe;.

Najwazniejszym elementem dla kontrolowanego jest ocena prawna sprawy
podlegajacej kontroli. Dokonanie oceny prawnej stanu skontrolowanej sprawy polega na
wskazaniu stosownych przepisow prawnych, wyjasnieniu treSci tych przepisOw oraz
informacja o sposobie zastosowania przepisoOw w danej sprawie. W tym miejscu chodzi o

wskazanie takich przepisoOw prawa, ktore kontrolowany powinien zastosowac.

Kontrolujacy ma réwniez obowigzek udokumentowania calego przebiegu kontroli.
Jezeli w podczas kontroli podatnik udziela odpowiedzi na pytania czy sklada wyjasnienia, to
tego rodzaju o$wiadczenia powinny znalez¢ odzwierciedlenie w protokole kontroli. Jesli
podatnik zlozyl o§wiadczenia w trakcie kontroli nie mozna skutecznie domagac si¢ usuniecia

takich o$§wiadczen®®?.

Kontrola zostaje zakonczona w dniu dorgczenia protokotu kontroli, ktére powinno
nastapi¢ w sposob przewidziany przez przepisy dotyczace dorgczen z Ordynacji

1690

podatkowej®””. Protokot kontroli sporzadza si¢ w dwoéch jednobrzmigcych egzemplarzach, z

czego jeden egzemplarz dorecza si¢ kontrolowanemu.

Czynno$¢ dorgczenia protokotu jest realizacja zasady czynnego udziatu
kontrolowanego w kontroli podatkowej dajaca mu szans¢ na zapoznanie si¢ z dokonanymi
ustaleniami oraz ich oceng prawng. Wiasnie w taki sposob kontrolowany uzyskuje mozliwos¢
zgloszenia zastrzezen do protokotu czy to w postaci wnioskow dowodowych, zastrzezen czy
wyjasnien. Te ostatnie stuzg wyrazeniu stanowiska kontrolowanego co do przedmiotu
sprawy®!, a za pomocg zastrzezen kontrolowany ma mozliwo$¢ podwazenia ustalen

faktycznych, ktore majg bledny charakter lub sg niekompletne®®2.

88 Art. 290 o.p.

89Wyrok NSA z 24 lutego 2009 r., I FSK 1973/07, LEX nr 518706.

690 Art. 144 o.p.

1por, S. Babiarz, B. Dauter, Wzory pism w sprawach podatkowych, Lexis Nexis,Warszawa 2009 r., s. 546.
0920bszerniej: A. Marianski, D. Strzelec, op.cit. s. 71.
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W ramach obowigzujacej ustawy o KAS wprowadzono pewne zmiany w zasadach
prowadzenia kontroli celno-skarbowej zwigzane ze sposobem jej zakonczenia. Po
zakonczeniu czynno$ci kontrolnych, ktore dokonywane byly w czasie kontroli celno-
skarbowej prowadzonej w zakresie przestrzegania przepisow prawa podatkowego, organ
kontrolujacy dorgcza kontrolowanemu nie protokol, a wynik kontroli. Kontrola celno-
skarbowa konczy si¢ z chwilg dorgczenia kontrolowanemu tego dokumentu. Wynik kontroli

zawiera informacj¢ o nieprawidlowos$ciach stwierdzonych w czasie kontroli albo ich braku.

Podstawowa rdznica pomiedzy kontrolg podatkowg a kontrola celno-skarbowa polega
na tym, ze je$li kontrolowanemu w ramach tej drugiej organ wskazal jakiekolwiek
nieprawidlowosci, to nie przystuguje mu prawo do zlozenia zastrzezen. Kontrolowany ma
jednak mozliwo$¢ wyboru czy skorzysta z prawa do skorygowania deklaracji, w zakresie
objetym kontrolg czy ewentualnie bedzie dochodzi¢ swoich racji na etapie postgpowania
podatkowego. Jezeli organ celno-skarbowy stwierdzitby nieprawidtowosci w toku kontroli, a
kontrolowany nie ztozyt korekty deklaracji, albo organ kontrolujacy nie uwzgledni ztoZonej
przez kontrolowanego korekty deklaracji to wowczas kontrola ulega przeksztatlceniu w
postepowanie podatkowe. Dzien dorgczenia postanowienia o przeksztalcenie na ktore nie
przystuguje zazalenie jest dniem przeksztalcenia. Nalezy podkresli¢, ze jezeli w nastgpstwie
przeksztalcenia kontroli celno-skarbowej w postgpowanie podatkowe zostanie wydana
decyzja w =zakresie przestrzegania przepisow prawa podatkowego, odwotanie od niej

rozpatrywac bedzie ten sam organ, ktory ja wydal, tj. naczelnik urzedu celno-skarbowego.

Wydaje si¢, ze na gruncie ustawy o KAS kontrolowany w ramach kontroli celno-
skarbowej nie posiada instrumentu gwarancyjnego, ktoéry chronitby go przed skutkami
"twardej" kontroli w postaci mozliwosci odwotania si¢ do innego organu, niz ten ktéry wydat
decyzje, co stanowi naruszenie standardu konstytucyjnego jakim jest prawo do
dwuinstancyjnego postepowania. Prawo do sadu i do dwuinstancyjnego postepowania
sadowego i podatkowego jest zasadniczym prawem podatnika. Konstytucja RP w art. 78 zd. 1
stanowi, ze "kazda ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w pierwsze] instancji’, formutlujagc tym samym zasade dwuinstancyjnosci. Zasade ta
okreslono ogdélnym mianem orzeczen 1 decyzji, ktére odpowiadaja terminologii
wypracowanej dla celow procedur administracyjnych czy sadowych. Natomiast nie
wymieniono organdow wlasciwych do wydania tych aktow. Z kontekstu uzytych w nim

okreslen, wywnioskowa¢ mozna, ze odnosza si¢ do czynnosci wladzy publicznej tj. organy
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wladzy publicznej 1 sady. Te dwa rodzaje postepowan: postepowanie administracyjne
(podatkowe), jak i postepowanie sagdowe sa wobec siebie autonomiczne. Oznacza, to, ze
»kazde z tych postgpowan uwzglednia¢é powinno prawo podatnika do odwotania si¢ do
wyzszej (drugiej) instancji, zar6wno na etapie organdéw podatkowych, jak i organow
sgdowniczych”®?, Wynikajgce z tresci art. 78 Konstytucji RP sformutowanie "orzeczenia i
decyzje wydane w pierwszej instancji" wskazuje na to, ze chodzi o $rodki prawne, ktére
uruchamiajg tzw. kontrole instancyjna, czyli zwyczajne srodki prawne ($rodki odwolawcze) o

charakterze dewolutywnym®*

. W drugim zdaniu tego przepisu zastrzezono, ze "wyjatki od tej
zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa". Przepis ten zamieszczony w podrozdziale
"Srodki ochrony wolnosci i praw" rozdziatu III (,,Wolnosci, prawa i obowiazki, cztowieka i
obywatela") uzasadniaja twierdzenie o konstytucyjnym umocowaniu do kwestionowania
publicznego prawa podmiotowego w sprecyzowanym ustawowo trybie aktéw traktowanych

jako rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjne®®.

Postepowanie  podatkowe jest postgpowaniem dwuinstancyjnym®®.  Zasada
dwuinstancyjnosci nalezy do najwazniejszych zasad wspolczesnych panstw demokratycznych
1 ,Jjest jedng z zasad konstytucyjnych, ktora ksztaltuje budowe systemu $rodkéw ochrony

wolnosci i praw w demokratycznym panstwie prawnym’®”7,

Elementem urzeczywistniajagcym tzw. sprawiedliwo$¢ proceduralng znajdujaca
umocowanie w konstytucyjnej zasadzie demokratycznego panstwa prawnego jest prawo do

zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji.

Zasada ta, jako istotna cecha postgpowania podatkowego wyraza si¢ w uprawnieniu
podatnika do wnoszenia odwolan, ktére to zobowigzuja organy wyzszej instancji do
ponownego rozpatrzenia sprawy rozstrzygnigtej juz przez organ podatkowy pierwszej
instancji oraz wydania w tym zakresie nowej decyzji. Wyraza to w szczegdlnosci prawo
podatnika do domagania si¢, aby jego sprawa byla przedmiotem dwukrotnego rozpoznania
przez dwa rdzne organy: po pierwsze organ, ktory wydal decyzje w pierwszej instancji, a

takze organ wyzszego stopnia®®s.

8931, Nowak, Zasada dwuinstancyjnosci a ochrona praw podatnika, KPP 2/2009, s. 20.

894Wyrok TK z 11 czerwca 2002 r. sygn. akt SK 5/02, OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 41.

957 Kmieciak, Instancyjnosé postepowania administracyjnego w Swietle Konstytucji RP, PiP 5/2012, s. 6.
96 Art. 127 o.p.

897W . Nykiel, M. Sek, Raport generalny dotyczqcy ochrony praw podatnika, KPP 2008, nr 2, s. 9 i nast.
93por. Z. Kmieciak, Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, KPP 2000, nr 1, s. 9 i nast.
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Funkcjonowanie w ramach jednego organu naczelnika urz¢du celno-skarbowego
dziatajagcego jako organ pierwszej i drugiej instancji pozostaje w oderwaniu od klasycznego
rozumienia dwuinstancyjno$ci, a tym bardziej od respektowania funkcji gwarancyjne;j,
co powaznie moze ostabi¢ skuteczno$¢ odwolania. Ponowne rozpoznanie i rozstrzygnigcie
sprawy przez komorki organizacyjne zlokalizowane w tym samym urzg¢dzie, budzi istotne
watpliwosci co do jej ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia. Nie mozna w Sposob
nonszalancki traktowaé¢ zasady dwuinstancyjno$ci postepowania podatkowego, pelnigcej
funkcje gwarancyjne dla stron postepowania podatkowego, ale takze waznej z punktu
widzenia struktury organdéw administracji podatkowej oraz ich wlasciwosci funkcjonalnej,

ho% | Jak stusznie zauwaza

poprzez wprowadzenie rozwigzah pozornie ja zabezpieczajacyc
I. Nowak zasadzie dwuinstancyjnosci postegpowania mozna przypisa¢ kilka znaczen, z ktérych
jedno zaktada dziatania tylko dwoch organdéw, przy czym drugi z nich jest wyposazony

w kompetencje reformatorskie oraz kasacyjne’®.

Funkcjonujacy na gruncie ustawy o KAS do konca czerwca 2023 r. model odwotania
si¢ od decyzji naczelnika urzedu celno-skarbowego do tego samego naczelnika nalezy ocenié¢
negatywnie. W takim rozwigzaniu zdecydowanie mozna bylo dopatrywaé si¢ naruszenia
standardu konstytucyjnego jakim jest wyrazona w Konstytucji RP oraz Ordynacji podatkowej
zasada dwuinstancyjnosci postepowania. W doktrynie podnoszono, ze wlasciwszym
rozwigzaniem byloby jak w stanie prawnym obowigzujacym do konca lutego 2017 r.
odwotanie si¢ od decyzji Naczelnika Urz¢du Kontroli Skarbowej do Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej. W literaturze zgloszono swego czasu poglad, ze pojecie pierwszej
instancji trzeba utozsamia¢ z ogniwem, ktérego rozstrzygnigcia podlegaja zaskarzeniu w
obrgbie jednego systemu wladz, badz ukladu skladajacego si¢ z odrgbnych w sensie
ustrojowym - struktur wladzy publicznej. W pierwszym przypadku zaskarzenie odbywatoby
si¢ na drodze administracyjnej albo sadowej i1 stanowitoby przejaw realizacji zasady
instancyjnosci odpowiedniego postgpowania. W drugiej sytuacji rozstrzygajacy sprawe organ
administracji publicznej bylby wowczas jedyng instancja administracyjna, za§ rozpoznajacy

$rodek zaskarzenia sad - pierwszg instancjg sagdowa, przy czym orzeczenia tego sadu mogtyby

099K . Teszner, D. Kosciuk, Czy konstytucyjna zasada dwuinstancyjnej procedury administracyjnej i podatkowej
ma  jeszcze  przysztos¢?  https://www.law.muni.cz/sborniky/dny prava 2012/files/Verejnafinancnicinnost/
TesznerKrzysztof KosciukDominik.pdfhttps://www.law.muni.cz/sborniky/dny prava 2012/files/Verejnafinanc
nicinnost/TesznerKrzysztof KosciukDominik.pdf, (dostgp: 04.04.2021 r.).

7001, Nowak, op.cit. s. 21.
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jeszcze zostaé zakwestionowane w postepowaniu przed sagdem drugiej instancji’®!. Koncepcja

ta zostata skrytykowana przez P. Sarneckiego’®?.

Ustawodawca przychylit si¢ jednak do glosu doktryny wprowadzajac z dniem 1 lipca
2023 r. nowe regulacje, ktore oznaczaja powrdt do wczesniejszego porzadku prawnego,
zgodnie z ktorym organem wiasciwym od decyzji wydawanych przez naczelnikow urzedoéw

celno-skarbowych jest dyrektor Izby Administracji Skarbowe;.

Kontrola podatkowa powoduje utrudnienia w prowadzonej przez podatnika
dziatalnosci, zwlaszcza gdy przeprowadzana jest w siedzibie podatnika. Dlatego istotne
znaczenie dla kontrolowanego ma fakt w jakim terminie zostanie ona zakonczona. Rola
przepisow dotyczacych czasu trwania kontroli jest chroni¢ podatnika przed ingerencja

organow podatkowych.

Zakonczenie kontroli podatkowej wigze si¢ roOwniez po stronie kontrolujacych

z przestrzeganiem wynikajacych z przepisOw prawa terminéw zakonczenia kontroli.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami Ordynacji podatkowej kontrol¢ podatkowa

703 jednak nie pozniej niz w terminie wynikajacym z

nalezy zakonczy¢ bez zbednej zwioki
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. Sformutowanie ,,bez zb¢dnej zwtoki” oznacza, ze
kontrolujacy zobowigzany jest bez nieuzasadnionych opdznien przeprowadzi¢ czynnos$ci
kontrolne. Natomiast czas trwania kontroli powinien by¢ uzalezniony od konkretnego stanu
faktycznego zastanego u kontrolowanego w trakcie trwajacej kontroli. Powinien réwniez
wynika¢ z wymagan dowodowych, stad tez ilo§¢ i stopien skomplikowania s$rodkéw

dowodowych w trakcie kontroli podatkowej wyznacza przede wszystkim jej czas.

Z powyzszych ustalen wynika, Zze czynnosci kontrolne musza by¢ podejmowane
niezwlocznie. Z kolei kontrola podatkowa powinna by¢ zakonczona przed uplywem terminu

przewidzianego w upowaznieniu do jej zakonczenia. Istnieja pewne mozliwosci przedtuzenia

01por. J.Bo¢, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., (red.) J. Bo¢,
Kolonia Limited, Wroctaw 1998 r. s. 140.

"%2Wedlug P. Sarneckiego "instancyjno$¢ nie obejmuje postepowan hybrydowych, w ktorym organem
wydajacym pierwsze rozstrzygniecie jest organ nalezacy do okre$lonego rodzaju organéw wiladzy publicznej,
a organem dokonujagcym na skutek zaskarzenia kontroli i oceny tego rozstrzygnigcia - organ nalezacy do innego
rodzaju wiladzy” cyt. za: P. Sarnecki, Dwuinstancyjnos¢ postgpowania administracyjnego w Swietle zasad
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. w: Samorzadowe kolegia odwolawcze jako gwarant prawa do dobrej
administracji, red. K. Sieniawska, Municipium, Warszawa 2009, s. 76.

703 Art. 284 b o.p.
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czasu trwania kontroli podatkowej. Istotne jest, ze o kazdym przypadku niezakonczenia
kontroli w terminie wskazanym w upowaznieniu kontrolujacy zobowigzany jest zawiadomic
kontrolowanego. Organ kontrolujagcy musi poda¢ przyczyny przedtuzenia tego terminu, a

takze wskaza¢ nowy termin jej zakonczenia’®,

Poza regulacjami prawnymi Ordynacji podatkowej okre$lajac termin zakofczenia
kontroli nalezy mie¢ na uwadze takze przepisy Prawo przedsigbiorcow. Zgodnie z tymi
ostatnimi organy administracji publicznej wspieraja rozwdj przedsigbiorczosci, poprzez
tworzenie korzystnych warunkéw do podejmowania oraz wykonywania dziatalnosci
gospodarczej. Czas trwania kazdej kontroli wobec przedsigbiorcéw, w tym takze kontroli
podatkowej, zostat odrgbnie uregulowany w Prawo przedsicbiorcow. Ustawa Prawo
Przedsigbiorcow dzieli przedsigbiorcéw na kategorie, w stosunku do ktoérych organ kontroli
moze prowadzi¢ kontrole (moze by¢ ich kilka) w jednym roku kalendarzowym, jednak w
okreslonym rygorze czasowym’?. Przepisy te dotycza tylko czasu przeprowadzenia kontroli

podatkowe;j.

Ustawa o KAS rowniez okres$la terminy zakonczenia kontroli celno-skarbowe;.
Stanowi, ze kontrola powinna si¢ zakonczy¢ bez zbednej zwloki, jednak nie pdzniej niz w
terminie 3 miesi¢cy od daty jej wszczecia. Analogicznie jak na gruncie Ordynacji podatkowej
o kazdym przypadku jej niezakofczenia we wlasciwym terminie organ podatkowy jest
zobowigzany powiadomi¢ kontrolowanego poprzez wskazanie nowego terminu jej
zakonczenia. W razie zaniedbania tego obowigzku bedzie to oznaczaé, ze dokumenty
zgromadzone po uptywie terminu okreslonego w ustawie nie b¢da mogly by¢ wykorzystane

jak dowod w sprawie.

Dziatalno$¢ kontrolna jest dziatalnoscig, ktéra moze by¢ odebrana jako pewna
ucigzliwo$¢ dla kontrolowanych, dlatego tez powinna trwaé jak najkrocej. Stad tez limity
czasowe wprowadzone dla organdw administracji podatkowej stuza wyeliminowaniu tych
kontroli, ktore si¢ przedtuzaja. Przepisy prawa tj. Ordynacja podatkowa, ustawa o KAS czy

Prawo przedsigbiorcéw przewiduja dla kontrolowanych pewne uprawnienia, ktdre stanowia

704Art. 140 o.p.

705Art. 55 Pr. Prz. Czas trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsicbiorcy w jednym roku
kalendarzowym nie moze przekracza¢ w odniesieniu do:

I)mikroprzedsigbiorcow - 12 dni roboczych; 2) matych przedsigbiorcow - 18 dni roboczych; 3) s$rednich
przedsigbiorcow - 24 dni roboczych; 4) pozostatych przedsiebiorcéw - 48 dni roboczych.
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jednoczesnie gwarancje dla podmiotdw kontrolowanych. Nie mozna podejmowaé czynnos$ci

kontrolnych poza granicami przez nie wyznaczonymi.

Jednak ztozonos¢ oraz wielo$¢ przepisoOw dotyczacych czasu trwania kontroli sprawia,
ze obserwuje si¢ w tym zakresie rézne watpliwosci w odniesieniu do kontroli podatkowe;.
Kryterium oceny prawidlowosci dziatania organéw podatkowych jest wyrazem zasady
praworzadno$ci wyrazonej zarowno w przepisach Ordynacji podatkowej, jak i Konstytucji
RP. Ponadto, jesli organy podatkowe naruszaja limity czasu trwania kontroli w dziataniu tym
mozna si¢ dopatrze¢ nie tylko naruszenia poszanowania shusznych interesow obywateli, ale

réwniez poszanowania prawa do prywatnosci.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie
1 w granicach prawa. Pojecie dziatanie, ktére nie zostato konstytucyjnie zdefiniowane, nalezy
rozumie¢ szeroko. Dlatego, ze w pojeciu tym mieszczg si¢ zardwno zachowania czynne tego
organu, jak i zaniechania. W zakresie poj¢cia dziatanie czynne organu wiladzy publicznej
mieszczg si¢ indywidualne rozstrzygnigcia, jak np. decyzje, zarzadzenia czy orzeczenia. Z
kolei pojecie "zaniechania" wtadzy publicznej dotyczy takiej sytuacji, w ktdrych obowiagzek
okreslonego dzialania wladzy publicznej po pierwsze jest skonkretyzowany w przepisie
prawa 1 mozna go ustali¢ oraz wskazane zostalo na czym konkretnie zachowanie wtadzy
publicznej miatoby polega¢’®®. Kompetencje organdéw wiladzy publicznej powinny zostaé
jednoznacznie i1 precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie dzialania tych organow
powinny mie¢ podstawg w takich przepisach, a w razie watpliwosci interpretacyjnych
kompetencji organow wladzy publicznej nie nalezy domniemywac¢’?’. Zasady takie odnosza
si¢. w szczegbdlnosci do kompetencji organdéw administracji publicznej prowadzacych

postepowania w sprawach podatkowych’8,

Nakaz dziatlania na podstawie 1 w granicach prawa ma charakter reguly nie
przewidujacej zadnych wyjatkéw. Statuuje on domniemanie takiego dziatania, ktore jest
jednak obalalne. W formach prawem przewidzianych moze doj$¢ do stwierdzenia, ze organ
wladzy publicznej naruszyt art. 7 Konstytucji RP. Przestanki obalenia tego domniemania oraz
jego skutki ksztaltowane sg nie tylko przez art. 7 Konstytucji RP, ale rowniez inne zasady

konstytucyjne, jak np. zasada zaufania obywatela do panstwa. Ma ona podstawowe znaczenie

706Wyrok TK z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, Nr 8, poz. 256.

7P, Tuleja, (w:) Konstytucja RP, Tom I, Komentarz art. 1-86, (red:) M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo Beck,
Warszawa 2016 r. s. 305.

708Wyrok TK z 14 czerwca 2006 r. K 53/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 660.
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dla normatywnej tresci zasady demokratycznego panstwa prawnego. Wedlug TK zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, nazywana takze zasada
lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli, jest jedng z najwazniejszych zasad pochodnych,

wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego’’.

Przekroczenie czasu kontroli iniezachowanie wielu wymogoéw formalnych nie
dyskwalifikuje wynikow kontroli 1 nie czyni niemozliwym merytorycznego rozstrzygnigcia
sprawy’!?. Podobne stanowisko zajgt Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajac, ze
naruszenie przez organ kontroli przepisow ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
stanowi naruszenie zasady praworzadnos$ci i art. 7 Konstytucji RP, lecz nie dyskwalifikuje

bezwzglednie wynikéw kontroli’!!,

Przeprowadzenie kontroli podatkowej w zakreslonych granicach czasowych jest o tyle
istotne, ze przedtuzajaca si¢ kontrola podatkowa nie tylko przeszkadza podatnikowi,
ale i $wiadczy o wadliwosci dziatania kontrolujagcych 1 struktur, w ramach ktorych
kontrolujacy podejmuja czynnos$ci. Granice czasowe kontroli zostaty okreslone w ordynacji
podatkowej u.s.d.g. oraz ustawie o KAS poprzez stwierdzenie, ze kontrola powinna by¢
zakonczona bez zbednej zwloki, jednak nie pdzniej, niz w terminie wskazanym
w upowaznieniu do jej przeprowadzenia. Jak widaé, przepisy te okreslaja ramy czasowe
kontroli bardzo elastycznie, bez wskazania konkretnych limitow czasowych, dajac mozliwos¢
stosunkowo prostego uzasadnienia przez kontrolujacych koniecznosci wydluzenia pierwotnie
okreslonych ram czasowych kontroli, co w praktyce moze skutkowaé przecigganiem kontroli

w czasie’!2.

Miejscem prowadzenia kontroli jest siedziba kontrolowanego albo inne miejsce, o ile
jest w nim przechowywana dokumentacja lub jest ono zwigzane z dziatalnoscia.
Dopuszczalne jest rowniez przeprowadzenie kontroli w lokalu mieszkalnym kontrolowanego,
gdy jest on zwigzany z prowadzong dziatalnoscig. Ustawa o KAS nie zawiera przepiséw
regulujacych miejsce i czas prowadzenia kontroli podatkowej, jednakze poprzez odestanie

stosuje si¢ odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej’!3

79Wyrok TK z 20 grudnia 1999 r. K 4/99, OTK 1999, Nr 7, poz. 165.
"1OWyrok WSA z 19 grudnia 2008 r. , I SA/Kr 578/08, LEX nr 558957.
"I'Wyrok NSA z 29 sierpnia 2006 r. , I FSK 1045/05, LEX nr 262095.
2B, Szczurek, op. cit., s. 179.

"3 Art. 285 a 0.p.
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Przedtuzajaca si¢ zatem kontrola czy to podatkowa czy celno-skarbowa wiaze si¢
z ucigzliwoscia w postaci kontrolujagcych, obecnych w siedzibie czy tez mieszkaniu
kontrolowanego. Takie dziatanie organdw podatkowych jest podstawa ingerencji w prawo

podatnika do ochrony prywatnosci.

Art. 47 Konstytucji RP zapewnia kazdemu szeroko pojete prawo do ochrony
prywatnosci, dzigki czemu kazdy obywatel ma mozliwo$¢ ksztaltowania swego zycia
osobistego 1 zawodowego w sposob autonomiczny zgodnie z dokonanym przez siebie
wyborem, w warunkach wolnych od jakiejkolwiek nieuzasadnionej ingerencji zewngtrzne;.
Nie istnieje jednak wyczerpujaca definicja Zycia prywatnego. Mozna stwierdzi¢, ze sfera
zycia prywatnego objete sg takie okolicznosci, w stosunku do ktérych, mozna przyja¢ prymat

interesu jednostki nad interesem publicznym, badz interesem innych podmiotow’!4.
3. Postepowanie dowodowe w procedurach podatkowych

Problematyka dowodow i postepowania dowodowego w prawie podatkowym jawi si¢
jako temat godny uwagi z kilku przynajmniej powodow. Sposdb stosowania przepisoOw
regulujacych postgpowanie dowodowe oprocz watpliwosci dotyczacych interpretacji
przepisOw materialnego prawa podatkowego — jest jedna z czgstszych przyczyn sporéw

podatnikow z administracjg podatkowg’!>.

Prawo dowodowe opiera si¢ na szczegélnych zasadach stosowania S$rodkow
dowodowych. Ranga niektérych z nich jest tak wysoka, iz sg zaliczane do naczelnych zasad
postepowania. Sa to przede wszystkim: zasada prawdy materialnej (obiektywne;),
zasada legalnosci 1 jawnosci dowodzenia, oraz zasada swobodnej oceny dowodow.
Pierwsze dwie zasady nalezy mie¢ na uwadze w trakcie catego postgpowania dowodowego,
tj. na kazdym jego etapie, trzecia natomiast ma zastosowanie w koncowym etapie
postepowania dowodowego, gdy dochodzi do wyciagania wnioskow z catoksztattu zebranego

materiatu’!°.

Ustalenie prawdy materialnej w postgpowaniu przed organami panstwa nie moze

odbywa¢ si¢ w sposob dowolny. Jednym z zasadniczych elementéw procesu stosowania

"14M. Wild, w: Konstytucja RP, Tom I, Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo Beck,
Warszawa 2016 1. s. 1175.

15D, Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym, Wolters Kluwer Polska, 2015, s.

716G, Adaszkiewicz, Srodki dowodowe w  postepowaniu podatkowym, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa Dom Organizatora, Zeszyty Naukowe, Torun 1997, s. 11.
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normy prawa materialnego jest uznanie faktu za udowodniony na podstawie okreslonego

materiatu zgodnie z przyjeta teorig dowodowa i opisanie tego faktu w jezyku prawnym’!”.

Prawidlowo przeprowadzone postepowanie dowodowe pozwala na oceng,
czy w sprawie zostaly wilasciwie zastosowane odpowiednie przepisy prawa materialnego.
Wiasciwe pojmowanie regulacji odnoszacych si¢ do wyjasnienia stan faktyczne, a wigc
decydujacych o mozliwosci zastosowania normy prawa materialnego, jest szczeg6lnie istotne
z uwagi na ingerencyjny charakter norm’!8, ktore w postepowaniu majg zostaé

urzeczywistnione.

Kazde postgpowanie, w tym rowniez kontrolne prowadzone zgodnie z przepisami
prawa musi by¢ wilasciwie udokumentowane, a kazda czynno$¢ postepowania powinna by¢
w odpowiedniej formie utrwalona. Czynno$ci kontrolne majace znaczenia dla zakonczenia
kontroli powinny by¢ rowniez we wlasciwy sposob potwierdzone. Kontrola podatkowa
i celno-skarbowa to postgpowania o wysokim stopniu sformalizowania. Formalizm ten
przejawia si¢ migdzy innymi w istnieniu okre§lonych wymogow w zakresie dokumentowania

czynnosci.

Do dyspozycji podatnika podczas procedur podatkowych pozostaja dowody, o ktorych

n719

mowa w Ordynacji podatkowej w dziale "Postepowanie podatkowe"’'”. Podobnie rzecz

przedstawia si¢ w zakresie kontroli celno-skarbowej’?’.

Organy podatkowe obowigzane s3 odpowiednio stosowaé przepisy Ordynacji
podatkowej, ktére nakazuja podja¢ wszelkie niezbedne dzialania w celu doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy, w tym przeprowadzi¢ postgpowanie
dowodowe, tj. zebra¢ i w sposdb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy.
Gwarancji procesowych dla podatnika nalezy zatem upatrywa¢ w zasadach ogolnych
postepowania podatkowego oraz stanowigcych ich konkretyzacje przepisach Ordynacji
podatkowej. W zakresie gromadzenia materialu dowodowego sa one w szczego6lnosci

zwigzane z realizacjg zasad: prawdy materialnej, zupelno$ci postgpowania i czynnego udziatu

"7, Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, PWN, Warszawa 1972, s. 52.

"8A . Gomulowicz, op. cit. s. 80-84.

97 godnie z art. 292 o.p. w trakcie kontroli podatkowej podejmowanej przez naczelnikow urzeddéw skarbowych
stosuje si¢ takze przepisy rozdziatu 11 dzialu IV Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérymi organ podatkowy juz
w trakcie kontroli podatkowej ma prawo przeprowadzi¢ dowody.

"20Jak wynika z art. 94 ust. 1 ustawy o KAS w zakresie nieuregulowanym w ustawie o KAS do kontroli celno-
skarbowej stosuje si¢ rowniez przepisy Ordynacji podatkowej o dowodach.
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strony w postepowaniu. Dodatkowym wsparciem co do pojawiajacych si¢ w trakcie
postepowania watpliwosci co do sposobu stosowania przepisow dotyczacych zasad
podejmowania kontroli powinna sta¢ si¢ reguta prowadzenia postgpowania w sposob budzacy
zaufanie do organoéw podatkowych, cho¢ niekiedy mozna odnie§¢ wrazenie, ze potencjat

wynikajacy z tej zasady nie jest dostatecznie wykorzystany w praktyce’?!.

W toku kontroli celno-skarbowej w zakresie nieuregulowanym w KAS do kontroli
stosuje si¢ odpowiednio wskazane przepisy Ordynacji podatkowej tj. rozdziatu 11
z wyjatkiem kilku przepiséw takich jak uchylenie tajemnicy bankowej na zadanie organu
podatkowego,  tlumaczenie, zawiadomienie  strony  postgpowania  podatkowego
o przeprowadzeniu dowodu, ksiegi, ogledziny. Zaréwno zatem w toku kontroli podatkowej
i kontroli celno-skarbowej obowigzuja wszystkie zasady postepowania podatkowego,
wtym w szczegdlnosci zasada prawdy obiektywnej i1 zasada zupelnosci postgpowania
dowodowego, nakladajace na organ prowadzacy postepowanie obowigzek dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz zebrania i wyczerpujacego rozpatrzenia catego materiatu
dowodowego, a takze zasada swobodnej oceny dowodoéw umozliwiajaca organowi dokonanie
prawidlowej oceny okoliczno$ci faktycznych sprawy na podstawie caloksztattu zebranego

materiatu dowodowego’?2.

Celem uzupehnienia pelnego katalogu zasad nie nalezy zapomina¢ o zasadach
wystepujacych w obowiazujacej Konstytucji RP. Te sg zasadami podstawowymi, ktére juz ze
wzgledu na swoja range s3 naczelnymi zasadami prawa obowigzujace w kazdej procedurze
postepowania, w tym szczegdlnie prawa podatkowego’?*. Zdecydowanie na czoto wysuwa si¢
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Z zasady tej wynikaja kolejne zasady jak np:
zasada ochrony praw do procesu, zasada niedzialania prawa wstecz, czy tez zakaz
interpretacji rozszerzajacej przedmiotu opodatkowania na niekorzy$¢ podatnika. Kolejna
zasada, ktora obowigzani sg uwzglednia¢ zarowno podatnicy, jak i organy podatkowe jest
zasada réwno$ci wobec prawa majaca podstawowy wplyw w zakresie analizy statusu

podatnika.

21D, Strzelec, M. Loboda, op. cit., s. 266.
"22Wyrok WSA z 21 sierpnia 2008 r. I SA/Po 620/08, Legalis.
723C. Kosikowski, L. Etel, R.Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnerowicz, op. cit. s. 491 - 450.
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3.1.Pojecie dowodu w procedurach podatkowych

Stowo "dowod" uzywane jest w rdéznych znaczeniach. Okre$la si¢ nim $rodki
dowodowe, «czyli zrodta informacji begdace podstawa procesu  dowodzenia,
czynno$ci podejmowane w celu wykazania prawdziwosci jakiego$§ twierdzenia, jak réwniez

rezultaty postepowania dowodowego’?*.

Ordynacja podatkowa postuguje si¢ pojeciem
dowodu w znaczeniu $rodka dowodowego i przyjmuje zasad¢ otwartego systemu srodkow
dowodowych’. Jest to istotne z punktu widzenia poszanowania zasad rOwnosci
i sprawiedliwosci  proceduralnej,  przeciwdzialajacych  arbitralnosci  postgpowania.
Ograniczenie tego przepisu w drodze pozanormatywnej praktyki organéw administracji, ktora

ulatwia sobie pracg powinno by¢ oceniane jako zjawisko wysoce naganne i razaco

naruszajgce prawo’2°,

Zwrotem "dowodami w postepowaniu podatkowym moga by¢ w szczegdlnosci".
Ordynacja podatkowa potwierdza otwarto$¢ katalogu $rodkéw dowodowych mozliwych do
przeprowadzenia w indywidualnej kontroli podatkowej. Artykutl ten systematyzuje pewne

srodki dowodowe i stara si¢ je uporzadkowaé, rozwijajac w ten sposédb definicje dowodu’?’.

W Ordynacji podatkowej przyjeto zasade réwnej mocy $rodkéw dowodowych.
Przepisy Ordynacji podatkowej nie dziela dowodoéw na lepsze czy gorsze. Kazdy dowdd ma
potencjalnie taka samg moc dowodow3a. Jednak ustalenie wagi dowodu dla danej sprawy to
wypadkowa oceny tresci dowodu dokonanej przez organ podatkowy. Dokonanie tej oceny
nastgpuje przez pryzmat wiedzy organu, doswiadczenia zyciowego czy zasad logiki. Organ
porownuje wnioski ptynace z treSci ocenianego dowodu z ustaleniami, ktore zostaly
poczynione na podstawie pozostatych przeprowadzonych, a takze uznanych za wiarygodne

dowodow’?8,

Dowodami moga by¢ w szczegdlnosci: ksiegi podatkowe, deklaracje ztozone przez
strong, materialy i informacje zebrane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe czy

zeznania $wiadkow 1 opinie biegtych, a takze inne dokumenty, ktore zostaly zgromadzone w

247 Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Wolter Kluwers,
Warszawa 2009 1., s. 167.

"35Z70b. obszerniej w: B. Brzezifiski, M. Kalinowski, M. Mastemak, Ordynacja podatkowa - postepowanie
podatkowe. Komentarz praktyczny, ODDK Gdansk 1999, s. 254.

726Wyrok NSA z 3 sierpnia 2000 . V SA 2182/99, PP 2001, Nr 3, poz. s. 63.

"27Zalewski, A. Melezini, op.cit. , s. 268.

"28Wyrok NSA z 13 wrze$nia 2011 r. Il FSK 514/10, Legalis.
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toku czynnosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej, jak rowniez materiaty zgromadzone
w toku postgpowania karnego czy postgpowania w sprawach o przestgpstwa lub wykroczenia
skarbowe’?. Katalog ten nie jest katalogiem zamknietym, dlatego dopuszczalne sg w
postepowaniu podatkowym takze inne dowody, nie wymienione w tym przepisie, takie ktore

moga si¢ przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy, jednak nie sg sprzeczne z prawem.

Warto zwréci¢ uwage, ze kontrolowany nie ma obowigzku zastgpowania organdéw
podatkowych w zbieraniu dowodow celem ustalenia stanu faktycznego. Ta zadanie organow
kontroli, ktére zobowigzane sg ustali¢ wszelkie inne okolicznosci faktyczne istotne z punktu
widzenia przedmiotu kontroli. Jednak organ podatkowy ma prawo zada¢ od podatnika
ztozenia wyjasnien co do okolicznosci faktycznych, ktére sa kluczowe dla rozstrzygnigcia
sprawy. Dziatalno$¢ organu kontroli nie moze si¢ jednak ogranicza¢ tylko do wzywania
podatnika do sktadania wyjasnien i udowadnia kontrolowanemu swoich racji. Przepisy
Ordynacji podatkowej wyraznie rozstrzygaja na kim w trakcie kontroli podatkowej spoczywa
obowigzek wyjasnienia okolicznos$ci faktycznych, w tym w zakresie niezbednym z punktu

widzenia przedmiotu prowadzonej kontroli’*°.

Zgodnie z art. 122 o.p. w toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie
niezbedne dzialania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia
sprawy w postgpowaniu podatkowym, przy czym w $wietle art. 187 § 1 o.p. organ podatkowy
jest obowigzany zebra¢ i w sposdb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly material dowodowy.
Zebrany przez organ podatkowy material nie moze by¢ oceniany wybiorczo. Z powolanych
przepisbw prawnych nalezaloby wyprowadzi¢ zasade, ze na przyklad w przypadku
prowadzenia przez organ podatkowy postgpowania w zakresie podatku od dochodow
nieujawnionych to organy podatkowe obarczone sa zbieraniem dowodow, z zastrzezeniem

zasady wspolpracy podatnika.

Warto w tym miejscu wskaza¢ na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca
2013 r, w sprawie podatku od dochodoéw nieujawnionych”!, w ktorym to Trybunal

Konstytucyjny orzekt, ze przepis ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych

"Art. 181 o.p.

730A, Marianski, D. Strzelec, op.cit., s. 103.

3'Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r. SK 18/09
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20130000985/T/D20130985TK.pdf (dostep: 12.01.2023 r.).
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dotyczacy podatku od dochodéw nieujawnionych jest niezgodny z konstytucja,

jednakze odroczyt utrate jego mocy obowigzujacej o osiemnascie miesigcy.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, organ podatkowy ma mianowicie obowigzek
ustali¢ wysoko$¢ poczynionych przez podatnika wydatkow 1 warto§¢ zgromadzonego przez
niego mienia oraz wykaza, ze przewyzszaja one zeznany przez podatnika przychdd,
natomiast podatnik musi wykazaé, iz owa nadwyzka znajduje pokrycie w mieniu
pochodzacym =z przychodow opodatkowanych lub wolnych od opodatkowania.
Dominuje przy tym zapatrywanie, ze okoliczno$¢ te podatnik powinien udowodnié, a nie
jedynie uprawdopodobnié, =z zastrzezeniem, iz niekiedy dopuszcza si¢ samo
uprawdopodobnienie, co ma miejsce najczesciej wowczas, gdy nie istnieje obowigzek

przechowywania dokumentacji podatkowe;.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyt jednak, ze skoro w $wietle regulacji Ordynacji
podatkowej organy podatkowe sa obowigzane zebra¢ materiat dowodowy umozliwiajacy
rozpatrzenie sprawy, to w konsekwencji musza — inaczej niz utrzymuje si¢ w praktyce —
gromadzi¢ dowody zaré6wno na korzys$¢, jak i1 na niekorzy$¢ podatnika. Nie ulega zarazem
watpliwosci, iz podatnik — jako podmiot najlepiej orientujacy sie co do zrodet finansowania
czynionych wydatkéw i1 gromadzonego mienia — ma w tym zakresie najpehniejsza wiedze,
ktorej zdobycie przez organy podatkowe, bez wspolpracy podatnika, moze okazaé sie¢
niemozliwe. Uwzgledniajac tres¢ u.p.d.o.f. 1 o.p., trudno jednak stwierdzié, jakie przepisy
prawne daja podstawe¢ do przerzucenia na podatnika ci¢zaru dowodowego, a to znaczy,

ze mamy tu do czynienia z konstrukcja pozaustawowa.

W praktyce wskazuje si¢ trzy uzasadnienia przyjecia omawianej reguly rozkladu

dowodu w postgpowaniu w przedmiocie ustalenia podatku od dochodéw nieujawnionych:

1) ogolng regule postepowania dowodowego, przewidujaca, ze obowigzek udowodnienia

faktu cigzy na osobie, ktora z tego faktu wywodzi skutki prawne,

2) przesunigcie cigzaru dowodu na podatnika, oparte na tre$ci czy charakterze instytucji

uregulowanej w art. 20 ust. 3 u.p.d.o.f,,

3) domniemanie prawne dotyczace istnienia dochodu nieujawnionego w razie wystgpienia
nadwyzki poczynionych wydatkéw 1 zgromadzonego mienia nad wykazanymi przychodami,

wynikajace z powolanego przepisu. Zadne z tych rozwigzah nie stanowi zadowalajacego
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rozwigzania wystepujacego tu problemu, co zreszta wynika ze stanowisk zajetych przez
uczestnikow postgpowania, w szczegdlnosci Marszatka Sejmu, ktory powinnosci podatnika
sprowadza do obowigzku wspoéldzialania z organem podatkowym w toku postgpowania

dowodowego.

W tym konteksécie Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, Zze wyrazona w art. 6 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny zasada, ze ci¢zar udowodnienia faktu spoczywa
na osobie, ktéra z faktu tego wywodzi skutki prawne, nie jest zasada ogo6lnosystemoway.
Gdyby ustawodawca chcial, by znajdowata ona zastosowanie we wszelkich postepowaniach
podatkowych albo w postgpowaniu w przedmiocie ustalenia podatku od dochodow
nieujawnionych, powinien znowelizowa¢ przepisy Ordynacji podatkowej. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze w postegpowaniu administracyjnym, ktore w istotnym stopniu jest zblizone do
postepowania podatkowego, odpowiednikami art. 122 i art. 187 § 1 o.p. sg art. 71 art. 77 § 1
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013
r. poz. 267; dalej: k.p.a.). Pierwszy z nich stanowi, ze w toku postgpowania organy
administracji publicznej stoja na strazy praworzadno$ci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnosci niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i shuszny interes obywateli,
a drugi przewiduje, iz organ administracji publicznej jest obowigzany w sposdb wyczerpujacy

zebrad i rozpatrzy¢ caty material dowodowy.

Uksztaltowana w praktyce, niekorzystna dla podatnikow regula rozktadu cig¢zaru

dowodu moze znacznie utrudnia¢ im obrong¢ w trakcie postepowania podatkowego.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat
zasady okres$lonosci przepisOw prawa, zajmujac stanowisko, ze omawiana zasada jest
funkcjonalnie zwigzana z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa i prawa’??. Zasady te nakazujg, aby przepisy prawa byly formutowane
W sposOb precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Aby tres¢ tego
przepisu byla oczywista powinna przejawia¢ si¢ w uszczegOlowieniu naktadanych
obowigzkow i przyznawanych praw co pozwalatoby na ich wyegzekwowanie. TK podkreslat
tez, ze omawiana zasada ma szczegélnie donioste znaczenie w sferze praw i wolnosci

obywatela. W przepisach podatkowych ustawodawca nie powinien poprzez niejasne

"32Por. wyroki TK z: 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007 poz. 103; 28 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138; 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr
7/A/2011, poz. 71)
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nakre$lanie treSci przepisow pozostawia¢ organom podatkowym zbyt duzej swobody
ustalania ich zakresu podmiotowego oraz przedmiotowego, natomiast podatnikom nie
powinien stwarza¢ niepewnosci co do cigzacych na nich obowigzkow. Jednak, aby ocenié
zgodno$¢ sformutowania przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji, istotne sg trzy

zalozenia.

Kazdy przepis, ktory ogranicza konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢
sformutowany w taki sposob, aby pozwalal jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom. Przepis taki powinien by¢ rdwniez na tyle precyzyjny,
aby zapewnione byly jego jednolita wyktadnia i jednolite stosowanie. Po trzecie — przepis taki
powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktorych
dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacj¢ ograniczajaca

korzystanie z konstytucyjnych wolnoéci i praw’??,

Pojecie ciezaru dowodu jest istotnym zagadnieniem pojawiajagcym si¢ podczas
stosowania przepisow prawa podatkowego. Poniewaz okreslenie to nie pojawia si¢ ani
w ustawie — Ordynacja podatkowa, ani tez w regulacji prawnej zaliczanej do szczegdlnego
prawa podatkowego, powstaje pytanie o rozumienie terminu ,ci¢zar dowodu”,
a takze o zasadno$¢ postugiwania si¢ nim w procesie ksztattowania lub okreslania tresci
zobowigzania podatkowego. Ustalenie tych okolicznosci jest istotne, poniewaz ci¢zar dowodu
w postgpowaniu podatkowym czgsto jest utozsamiany z powinnoscig speiniania rdéznego
rodzaju instrumentalnych obowigzkéw podatkowych. Laczy si¢ go roéwniez z obowigzkiem
legitymowania si¢ okreslonymi w ustawie dokumentami uzasadniajagcymi skorzystanie ze
zwolnienia lub zulgi podatkowej. Inng tendencja jest oczekiwanie na to, ze fakt realizacji
elementow podatkowego stanu faktycznego wplywajacych na redukcje obcigzenia
podatkowego powinien by¢ udowadniany przez podmiot obowigzany z tytutu podatku jako

,.beneficjenta” takiego rozwigzania prawnego’>*.

Przekonanie o powinnosci przyjmowania przez podatnika aktywnej postawy
w toczacym si¢ postepowaniu podatkowym iudowadniania swoich racji uzasadniane jest
w rézny sposob. W przesztosci zdarzaly si¢ rozstrzygnigcia sagdowe, w ktorych podstawy

prawnej dla aktywnej postawy strony (w szczegdlnosci podatnika) w postepowaniu

"3Por. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; 9 pazdziernika 2007
r., sygn. SK 70/06; 3 grudnia 2013 r., sygn. P 40/12, OTK ZU nr 9/A/2013, poz. 133).

34A. Nita, Dylematy reformy systemu podatkowego w Polsce (w:) red. Dzwonkowski Henryk, Kulicki Jacek,
Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2016. s. 73-287
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podatkowym upatrywano w powotywanym wczesniej art. 6 k.c. i kreowanej w tym przepisie
zasadzie, ze ci¢zar udowodnienia spoczywa na osobie, ktora z okreslonego faktu wywodzi
skutki prawne. Dzialo si¢ tak, poniewaz przyjmowano, ze wspomniana reguta jest generalng

zasadg postepowania dowodowego’?>.

Jak stusznie zauwaza A. Nita, ze operowanie na gruncie prawa podatkowego
okresleniem ,,ci¢zar dowodu” nie moze by¢ oderwane od procesowej zasady prawdy
obiektywnej wynikajacej z przepisow Ordynacji podatkowej. Sam termin ,,ci¢zar dowodu”
uzywany w konteks$cie uprawnien i obowigzkéw podatkowych jest zas$ okresleniem z zakresu
jezyka prawniczego a nie prawnego. Tak postrzegany ci¢zar dowodu generalnie spoczywa na
organach podatkowych zobowigzanych do ustalenia prawdy materialnej. Wsparcie podmiotu
obowigzanego ztytulu podatku dla realizacji tej powinno$ci wyraza si¢ obowigzkiem
wykonywania prawnie okre$lonych, instrumentalnych obowigzkéw podatkowych.
Jego przejawem jest ponadto powinno$¢ wspodtdziatania strony zorganem podatkowym

w zakresie wynikajgcym z konkretnych przepisow prawa podatkowego’3®.
3.2. Oswiadczenia, zeznania, wyjasnienia jako instytucje procedur podatkowych

Instytucjami charakterystycznymi dla procedury podatkowej, a zatem dla czynnosci
sprawdzajacych, kontroli podatkowej oraz postepowania podatkowego o doniostym

znaczeniu praktycznym na etapie dowodzenia s3 o§wiadczenia, zeznania i wyjasnienia.

Dowod w postaci o$wiadczenia moze zosta¢ przeprowadzony, gdy prawnie nie jest
wymagane zaswiadczenie potwierdzajace w sposob urzedowy okreslone fakty lub stan
prawny. Zamiast niego organ podatkowy moze odebra¢ od strony oswiadczenie w tym

przedmiocie’’.

Jednym z dowodow charakterystycznych kontroli podatkowej oraz kontroli celno-
skarbowej jest o§wiadczenie o stanie majatkowym na okreslony dzien. Organ podatkowy jest
uprawniony do zadania zlozenia takiego o$wiadczenia, jezeli zachodzi uzasadnione
przypuszczenie, ze strona nie ujawnila wszystkich swoich obrotéw lub przychodéw majacych

znaczenie dla okreslenia lub ustalenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego.

35Zob. wyrok NSA z 13 stycznia 2000r., sygn. I SA/Ka 960/98, LEX nr39986. Zob. takze K.J. Stanik,
Cigzar dowodu w postgpowaniu podatkowym, Jurysdykcja Podatkowa 2007, nr 4, s. 30.

736 A. Nita, op. cit. s. 284.

3TH. Sek, P. Pietrasz, Zeznanie, wyjasnienie, oswiadczenie jako dowdd w postepowaniu podatkowym - wybrane
zagadnienia na tle orzecznictwa sqdow administracyjnych, w: Ordynacja podatkowa Dowody w postgpowaniu
podatkowym, red. R. Dowgier, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2013, s. 23.
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Organ podatkowy ma prawo réwniez zwroci¢ si¢ do strony o ztozenie o§wiadczenia o stanie
majagtkowym na okreslony dzien. Takie o$wiadczenie sktadane jest pod rygorem
odpowiedzialno$ci karnej za falszywe zeznania. Organ podatkowy, zwracajac si¢ o zlozenie

o$wiadczenia, uprzedza strong¢ o odpowiedzialno$ci karnej za fatszywe zeznania.

Do konca 2015 r. uprawnienie to przyslugiwato organom wytacznie w toku kontroli
podatkowej. Wynikato to jednoznacznie zaréwno z Ordynacji podatkowej’8, ktory wprost
méwil o kontrolujacym i kontrolowanym, jak réwniez z umiejscowienia tego przepisu
w dziale VI o.p. zatytutowanym "Kontrola podatkowa". Przed tym terminem wystapienie do
podatnika o zlozenie o$wiadczenia o stanie majatkowym bylo mozliwe jedynie w toku
kontroli podatkowej, natomiast po przeniesieniu ww. regulacji z dzialu VI
"Kontrola podatkowa" do dziatu IV "Postepowanie podatkowe" znajduje on zastosowanie
zardbwno w toku postepowania podatkowego, jak i odpowiednio w toku kontroli podatkowe;.
Weczedniej sady administracyjne niejednokrotnie wskazywaty na bezprawne dziatania
organow administracji podatkowej, domagajacych si¢ zlozenia o$wiadczenia w toku

postepowania podatkowego’*°.

Na skutek tych zmian organy podatkowe moga zada¢ o$wiadczenia o stanie
majagtkowym na okreSlony dzien rowniez w trakcie postegpowania podatkowego,
natomiast skorzystanie z tego $rodka dowodowego w toku kontroli podatkowej nastapi na
podstawie odestania, o ktorym mowa w Ordynacji podatkowej. Jak wynika z uzasadnienia
projektu do ustawy procedury podatkowe nie powinny by¢ tworzone w taki sposob, aby
postepowanie podatkowe bylo ubozsze dowodowo niz kontrola podatkowa. Nie ma to
racjonalnego uzasadnienia’., Sytuacja taka zmusza organy podatkowe do wszczynania
kontroli podatkowej w celu wykorzystania tego instrumentu prawnego. Nie powinno by¢
réznic w mozliwos$ci korzystania z tego instrumentu w postgpowaniu podatkowym i kontroli
podatkowej, poniewaz roznice takie nie wynikaja ze specyfiki tego o$wiadczenia.
Zasadne jest wprowadzenie rozwigzania umozliwiajacego zlozenie o$wiadczenia o stanie
majatkowym na okreslony dzien takze w postgpowaniu podatkowym, ktére nie musi by¢
poprzedzone kontrolg. Wskazane w przepisie przeslanki uprawniajace do wystapienia

o ztozenia o$wiadczenia tj. nieujawnienie "obrotéw i przychodow majacych znaczenie dla

738 Art. 285a§ 3 0. p.

73¥Wyrok NSA z 12 listopada 2008 r., sygn. [l FSK 1088/07, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 10.11.2021 1.).
"40Projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw z projektami aktow
wykonawczych, Sejm RP VII Kadencja Prezesa Rady Ministrow, Druk nr 3462, Warszawa 2 czerwca 2015 r.
www. orka.sejm.gov.pl, s. 91.
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okreslenia lub ustalenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego" moga wystapi¢ takze

w trakcie postepowania podatkowego.

Oswiadczenia majatkowe s3 instrumentem prawnym, dzigki ktorym organy
podatkowe uzyskuja od podatnika wielu waznych informacji, ktore nastgpnie sa
wykorzystane w postepowaniu podatkowym. Ze wzgledu na uznaniowy charakter tego
uprawnienia organu oraz ogoOlnikowo sformulowang przestanke uzasadniajaca zadanie
ztozenia takiego o$wiadczenia, instrument ten byt bardzo czesto wykorzystywany w praktyce
prowadzenia postgpowan w sprawie dochodéw nieujawnionych. Bardzo czesto stawal sie
sjedna z pierwszych czynno$ci dowodowych podejmowanych przez organy podatkowe, mimo

ze nie zawsze znajdowal merytoryczne uzasadnienie w okoliczno$ciach danej sprawy’#!.

Takie o$wiadczenie stanowi w praktyce dziatania organdéw podatkowych dowod
umozliwiajacy zebranie informacji zarbwno na temat warto$ci mienia zgromadzonego przez
podatnika w roku podatkowym, jak 1 ewentualnego pokrycia dla tego mienia
w oszczednosciach pochodzacych z lat poprzednich. Organ podatkowy moze przesledzi¢
przyrost majatku podatnika w tym okresie oraz przesunigcia majatkowe, ktore wowczas
nastgpily. Os$wiadczenie skladane jest na poczatek i koniec roku objetego zakresem
postepowania lub kontroli podatkowej, co do ktoérego organ dostrzegl nadwyzke wydatkow
nad przychodami podatnika. Dzigki o$wiadczeniu majatkowemu mozliwe jest uzyskanie
swoistego bilansu otwarcia i zamknigcia sytuacji majatkowej podatnika w danym roku
podatkowym, co z kolei pozwala w dalszej kolejnosci na dokonanie porownania wydatkow

podatnika i jego oszczednosci z jego znanymi dochodami’?2.

Z przepisOw prawa nie wynika, jakich informacji moze domagaé si¢ organ od
podatnika sktadajacego o$wiadczenie o stanie majatkowym. Z tego powodu organy
podatkowe przesytaja do podatnikow wzér oswiadczenia o stanie majatkowym,
stanowigcy zatacznik do wytycznych Ministra Finanséw. Wzor ten nie ma charakteru
zinstytucjonalizowanego i jest nieformalny’*, korzystanie z niego nie jest zatem
obligatoryjne. Uwzglednia on rubryki dotyczace nieruchomos$ci, praw majatkowych,
przedsigbiorstw podatnika, w tym udzialdw w spolkach kapitatowych, wierzytelnosci,

ruchomosci, papieréw wartosciowych, w tym polis ubezpieczeniowych oraz dziet sztuki czy

"4, Dzwonkowski, J. Gorgca op. cit..s. 907.
42p, Pietrasz, Opodatkowanie dochodow nieujawnionych, Wolters Kluwer Krakow 2007, s. 174.
"3 Ibidem, s. 176.
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antykow. Podatnicy wypelniajac takie o$wiadczenia bardzo czg¢sto nie majg $wiadomosci

rangi dokonywanej czynnosci.

Stosowanie urzgdowych formularzy oswiadczen majatkowych bez podstawy prawne;j
nie znajduje wyraznej podstawy prawnej w przepisach Ordynacji podatkowe;.
Formularze takich o§wiadczen, ktorymi postuguja si¢ w praktyce organy podatkowe stanowig
zalagcznik do wytycznych Ministra Finansow dotyczacych prowadzenia postgpowan
w sprawach dochodéw nieujawnionych, zostaly zatem wprowadzone na podstawie aktu
wewnetrznego. Tego rodzaju akty nie moga by¢ podstawa jakichkolwiek obowigzkow
naktadanych na obywateli, co znajduje potwierdzenie w konstytucyjnie ustalonym systemie

zrodet prawa’,

Organy podatkowe czgsto naduzywaja swoich uprawnien wzywajac podatnika do
ztozenia o$wiadczenia o stanie majatkowym. W praktyce korzystanie z tego dowodu rodzi

kilka problematycznych kwestii’#®

. Dotycza one zasadno$ci skorzystania z tego S$rodka
dowodowego, obowigzku strony uczynienia zado$¢ wezwaniu oraz mozliwych konsekwencji
zwigzanych z niedopetieniem obowigzku, a takze zakresu informacji, do ujawnienia ktérych
organ na tej podstawie moze wezwaé podatnika. Zdaniem D. Strzelca, z punktu widzenia
dostepnosci tego srodka dowodowego wypadaloby ustali¢ czy skorzystanie z tej instytucji
nalezy pozostawi¢ uznaniu organu, czy nie powinny zosta¢ spelnione szczegodlne warunki.
Nalezy rozstrzygna¢ rowniez kwestie, ktéra z punktu widzenia podatnika ma w praktyce
najwicksze znaczenie - czy ma on zawsze obowigzek wypelnienia oswiadczenia, ewentualnie
jakie konsekwencje moga spotka¢ podatnika w zwigzku z hipotetycznymi bledami,
badZz odmowa wypetnienia. Watpliwosci budzi takze kwestia wykorzystania jako dowdd

w postgpowaniu zlozenia o$wiadczen przez podatnika w sytuacji, gdy organ odbierajac takie

o$wiadczenie naruszyl przepisy’4S.

Watpliwosci budzi réwniez, jak nalezy rozumieé¢, stan majatkowy, ktory ma by¢
przedmiotem o$wiadczenia zlozonego przez podatnika. Brak precyzji w tym wzgledzie
dostrzegany jest w orzecznictwie, w ktorym wskazuje si¢, ze ustawodawca nie okreslil, jaki

ma by¢ przedmiot o$wiadczenia, jaki stopien jego szczegdtowosci oraz czy warto$¢ majatku

744 Art. 87 Konstytucji RP.

™D, Strzelec, Wyipliwosci zwigzane z oswiadczeniem o stanie majgtkowym w postgpowaniach dotyczgcych
dochodow nieujawnionych, M. Pod., 2010, nr 4, s. 23-29.

48D, Strzelec, op. cit., s. 93.
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ma by¢ okre$lana kwotowo, czy wylacznie poprzez wskazanie jego skladnikéw,

jakie skfadniki majatku powinny zosta¢ wymienione i wedtug jakich kryteriow’*’.

Zadanie szerokiego zakresu informacji, do ujawnienia ktérych organy wzywaja
podatnikow, nalezy podda¢ krytyce. Organy podatkowe, pomijajac obowigzujace przepisy
prawa obarczaja podatnikéw dodatkowymi obowigzkami w trakcie postepowania, a wszelkie

skutki swoich btedow zwigzanych z wypelieniem o$wiadczen ponosi podatnik’#3.

Pewne watpliwosci budzi podawanie podstawy prawnej wezwania do wypelnienia
o$wiadczenia. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze unormowania te nie tylko nie uprawniaja do
zadania od podatnikoéw sktadania o$wiadczen o wydatkach i zrédtach dochodow, ale w ogdle
nie uprawniaja do zadania wyjasnien dotyczacych poniesionych w danym roku wydatkow

oraz uzyskanych dochodow’#.

Za przyktad niewtasciwie zastosowanych przepiséw moze postuzy¢ sytuacja, w ktorej
organ podatkowy wzywa do wypehienia oswiadczen w nastgpstwie otrzymania informacji
sygnalnej o poniesieniu wydatku, bez podjecia uprzednich czynnos$ci wyjasniajacych na

podstawie informacji dostepnych organowi’>°.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku a dnia 14 stycznia 2011 r. wskazal,
ze szczegolny charakter tego $rodka dowodowego i brak odestania do unormowan z art. 199
1196 § 2 o.p. przesadza o tym, ze stronie nie stuzy prawo do odmowy zlozenia o$wiadczenia,
a stronie nie jest potrzebna jej zgoda na jego zlozenie. Co wigcej, zdaniem sadu, strona ma
obowigzek zlozenia takiego o$wiadczenia, nawet gdyby zwigzane bylo z samooskarzeniem 1
narazato strone na odpowiedzialno$¢ karng’>!. Nie sposdb sie zgodzi¢ z takim poglagdem
Sadu, poniewaz przy wchodzeniu na grunt odpowiedzialno$ci karnej lub karno-skarbowe;j
nalezy mie¢ na wzglgdzie zasade domniemania niewinno$ci i zwigzany z nig zakaz
przerzucania ci¢zaru dowodu na stron¢ postepowania. Uprzedzenie o odpowiedzialno$ci

karnej ma na celu wypetienie hipotezy normy zawartej Kodeksu karnego stanowigcym o

"TWyrok NSA z 12 listopada 2008 r. , Il FSK 1088/07, ONSA WSA 2009, nr 6, poz. 119.

8D, Strzelec, op. cit. s. 94.

49p, Pietrasz, Wyjasnienia strony a przestuchanie strony w procedurze podatkowej, Mon. Pod. 2015, nr 5, s.19.
730Z0b. szerzej w: D. Strzelec, Gromadzenie informacji mogqgcych postuzyé jako materiat dowodowy, Pr. i Pod.
2010 r, nr 3, s. 1-6.

S'Wyrok NSA z 14 stycznia 2011 r. , Il FSK 1578/09, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 2.02.2021 r.).
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odpowiedzialnosci karnej”?2. Jezeli w trakcie kontroli podatkowej kontrolujacy moze zadaé
od kontrolowanego ztozenia o$wiadczenia pod rygorem odpowiedzialnosci karnej, to
oznacza, ze kontrolowanemu przyshuguja wowczas wszystkie srodki ochrony przewidziane w
przepisach prawa karnego. Jedng z fundamentalnych zasad i standardow w postgpowaniu
karnym jest zakaz samooskarzania si¢. Nie jest on co prawda wyrazony w Konstytucji RP, ale

h’33. Konstytucja

wynika on z Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznyc
RP gwarantuje kazdemu prawo do obrony oraz prawo do sadu. Kazdy przeciwko komu
prowadzone jest postepowanie karne, ma prawo do obrony we wszystkich stadiach
postepowania’>*. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,

bezstronny sad. Prawo do obrony oraz do sprawiedliwej procedury sadowej oznacza, ze nikt

nie moze by¢ przymuszany do zeznawania przeciwko sobie, ani do przyznania si¢ do winy’>>.

W kolejnym wyroku NSA sformulowal uzasadniong watpliwos¢ co do
konstytucyjnosci przepisu art. 285 a § 3 o.p. o takim samym brzmieniu jak nowy art. 180 § 3
o.p. oraz wskazat na probe obejscia gwarancji procesowych strony, zawartych w art. 199 o.p.
736, Wystepujace w tym przepisie wady sg — zdaniem NSA - tak istotne, ze mogg prowadzi¢
do wniosku o braku zgodnosci z Konstytucja RP. Sad wskazal, ze art. 285 a § 3 o.p jest
nieprecyzyjny i nie daje gwarancji osobie, ktora rzetelnie bedzie si¢ starata wywigza¢ z tego
obowiazku, iz nie narazi si¢ na naruszenie tego przepisu, a tym samym na przewidziane
w nim sankcje karne. W wyroku ustawodawca nie definiuje ani formy, ani tresci takiego
"o$§wiadczenia", a w szczegdlnosci nie wskazuje, jaki ma by¢ przedmiot oswiadczenia, jaki
stopien jego szczegOlowosci czy wartos¢ majatku ma by¢ okre§lana kwotowo, czy wytacznie
przez wskazanie jego skladnikéw, jakie sktadniki majatku powinny zosta¢ wymienione

1 wedtug jakich kryteriow. Braku precyzji nie nalezy zastgpowac postugiwaniem si¢ wzorami

o$wiadczen majatkowych wprowadzonych w innym celu niz postepowanie podatkowe.

Watpliwosci sadu nalezy zdecydowanie podzieli¢c 1 zakwestionowa¢ mozliwosé

naktadania kar porzadkowych za odmowy skladania o$wiadczen. Ponadto punktem wyjscia

752 Art. 23382 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. 2017.2204 ze zm.), zgodnie z ktorym kto
sktadajac zeznanie majace stuzy¢ za dowdd w postgpowaniu sgdowym lub innym postgpowaniu prowadzonym
na podstawie ustawy zeznaje nieprawde lub zataja prawde podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3”.

73Dz, U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

754 Art. 42 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP.

5SWyrok TK z 27 czerwca 2008 r. K 52/07, OTK-A 2008, nr 5, poz. 88.

736Wyrok NSA z 12 listopada 2008 r., Il FSK 1088/07, CBOSA.
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nalezy uczyni¢ tezg, ze informacje o sytuacji majatkowej kazdego obywatela naleza do

757

prywatnej sfery zycia’”’. Prawo do prywatnos$ci nie ma jednak charakteru absolutnego.

W konsekwencji, istnieje mozliwo$¢  ograniczania sfery = prywatnosci,
przy jednoczesnym uwzglednieniu zalozenia, ze cho¢ informacje dotyczace majatku i sfera
ekonomiczna jednostki s3 niewatpliwie objete autonomig informacyjng, to w sferze tej
odnotowa¢ mozna tagodniejsze kryteria ograniczania, niz w wypadku sfery czysto

osobistej’>®

. Mozliwo$¢ ingerowania w prywatnos¢ jednostek musi jednak uwzgledniaé
wytyczne wynikajace z art. 51 ust. 2 Konstytucji RP. Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze wladze
publiczne s3 legitymowane do pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania jedynie tych
informacji o obywatelach, ktore s3 niezb¢dne w demokratycznym panstwie prawnym.
Oznacza to, ze organ podatkowy musi pamigtaé o zakazie wkraczania w autonomi¢
informacyjna jednostki w sposob zbedny z punktu widzenia standardéw demokratycznego
panstwa. Zatem ani wzgledy celowo$ci, ani chgci stworzenia udogodnienia dla wiladzy
publicznej nie uzasadnia ingerencji w autonomie informacyjna”>°. Zadanie informacji o stanie
majatku, a wigc wkraczanie w prywatno$¢ jednostki powinna by¢ proporcjonalna, co oznacza,

iz zakazane jest pozyskiwanie i gromadzenie danych, ktére nie sg niezbedne z punktu

widzenia realizacji legitymowanego celu.

W zakresie zasady praworzadnos$ci zadne przepisy nie stanowig podstawy do zadania
od podatnika wypetniania o$wiadczeh w tak obszernym zakresie, jak jest to realizowane
w praktyce. Przedstawiona wyzej praktyka organow podatkowych jest w sprzeczno$ci z

wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP zasadg pewnosci prawa.

Z wyjatkiem oswiadczen o stanie majatkowym, Ordynacja podatkowa przewiduje
nastgpny $rodek dowodowy pochodzacy od strony, jakim jest mozliwos$¢ ztozenia przez nig
o$wiadczen, pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za falszywe =zeznania celem
udowodnienia pewnych faktow lub stanu prawnego’®. W takiej sytuacji organ podatkowy
jest zobligowany odebra¢ oswiadczenie, jesli strona ztozy stosowny wniosek, a z zadnego
przepisu nie wynika wymog urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu
prawnego w drodze za$wiadczenia. Inaczej niz zostalo to uregulowane w kodeksie

postepowania administracyjnego organ podatkowy nie ma obowigzku wskazania przepisu

5TWyrok TK z 24 czerwca 1997 1., sygn. K 21/96; www.otk.trybunal.gov.pl.
¥Wyrok TK z 20 listopada 2002 r. sygn. K 41/02; www.otk.trybunal.gov.pl.
"¥Wyrok TK z 20 marca 2006 r. sygn. K 17/05; www.otk.trybunal.gov.pl.
60D, Strzelec, op. cit. s. 96.
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prawa, z ktérego wynika taki wymog. Zatem istotna bariera chronigca strong, ktora stanowi
wazny dorobek k.p.a., zostala pominigta w postepowaniu podatkowym’®!. Koniecznym
warunkiem, na podstawie ktorego ocenia si¢ moc takiego o§wiadczenia jest uprzedzenie stron
o odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznania. Organ podatkowy poucza réwniez o prawie
do odmowy zeznan oraz odpowiedzi na pytania. O$wiadczenie takie moze dotyczy¢ zardGwno
faktow, jak 1 rowniez stanu prawnego albo korzystania z domniemania prawdziwos$ci, wtedy,
gdy nie jest sprzeczne z innymi dowodami lub okoliczno$ciami i faktami znanymi z urzedu

organowi podatkowemu’%2,

NSA stwierdzit, ze znajdujace si¢ w aktach sprawy oswiadczenie ma taka samg moc
jak dowdd z przesluchania $wiadka i dlatego nie jest konieczne potwierdzanie innym

dowodem stwierdzonej w nim okolicznosci’?

. Odbieranie tego typu oswiadczenia ma sens
jedynie wtedy, gdy organ podatkowy nie zamierza negowa¢ wynikajacych z oswiadczenia
faktow lub tez zgromadzone w toku postgpowania dowody nie s3a sprzeczne z

o$wiadczeniem’%*

. W przeciwnym razie zlozenie o§wiadczenia w wyzej wymiennym trybie w
sytuacji posiadania przez organ przeciwnych dowodow, skutkowatoby automatycznym
obowigzkiem zawiadomienia o popetnieniu przestgpstwa fatszywych zeznan i przeniesieniem

postepowania na plaszczyzne procedury karnej’®.
3.3. Dowod z dokumentow

Dowdd z dokumentéow jest jednym z najwazniejszych $rodkéw dowodowych,
ktéry w kontroli podatkowej przedsigbiorcow przyczynia si¢ do ustalenia w sposob

obiektywny stanu faktycznego przez organy skarbowe’¢®,

Dokumenty zaliczane sa do grupy $rodkow dowodowych osobowych, rzeczowych
badZ mieszanych tj. osobowo-rzeczowych. Przyjmujac szerokie rozumienie pojecia
dokumentu, pod ktéorym rozumie si¢ "kazdy przedmiot, ktéry w ten czy inny sposob wskazuje

na istnienie pewnych zdarzen"’®’

bez dalszego réznicowania, to zaliczy¢ je mozna do
srodkéw dowodowych rzeczowych. Natomiast jezeli przyjmie si¢ waskie pojecie dokumentu

jako aktu pisemnego i wyrdznia si¢ dwie sytuacje, tj. gdy dokument jest przedmiotem

7$!H. Dzwonkowski, J. Gorgca op. cit., .s. 916.

72Wyrok NSA w Lodzi z 17 wrze$nia 1999 r., sygn. akt I SA/k.d 1300/97, LEX nr 40466
763Wyrok NSA z 25 stycznia 2006 r. , sygn,.akt. [I FSK 165/05, LEX nr 261967

74Wyrok WSA w Krakowie z 8 maja 2008 r. , sygn.. akt I SA/Kr 1475/07, LEX nr 482039.
65D, Strzelec, op. cit. s. 99.

766Zalewski, A. Melezini, op. cit., s. 268.

767Podaje za: W. Katuski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1929, s 88.
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ogledzin, a takze gdy Zrdédlem informacji jest tres¢ o$wiadczenia zawarta w dokumencie, to w
takiej sytuacji nalezy uzna¢ mozliwo$¢ zakwalifikowania tego dokumentu do obu rodzajow

zrodet informacii’®®.

Pod poj¢ciem dokumentu rozumie¢ nalezy ,,akt pisemny, stanowigcy wyrazenie
okreslonych mysli lub wiadomos$ci”’®®. Dokumentem urzedowym jest dokument spetniajgcy
tacznie pewne warunki. Pierwszy warunek dotyczy sporzadzenia go w formie okres$lonej
przepisami prawa. Drugi potwierdza, ze sporzadzily go organy wladzy publicznej lub inne
legitymowane podmioty’’°.

Pomimo braku definicji dokumentu w Ordynacji podatkowej kontrolujacy beda sie
spotyka¢ z dokumentami urzgdowymi oraz z dokumentami prywatnymi, ktére nie korzystaja
ze szczegdlnej mocy dowodowej, jaka przyznana jest tym pierwszym dokumentom, a ktore
stanowig jedynie dowdd tego, co osoba o$wiadczyta w danym dokumencie, podpisujac go’’".
Dokumenty urzgdowe sporzadzone w formie okreslonej przepisami prawa przez powotane do
tego organy wiladzy publicznej stanowia dowodd tego, co zostalo w nich urzedowo
stwierdzone. Dokument urzgdowy musi by¢ sporzadzony w formie okreslonej przepisami
prawa oraz podpisany przez osobg¢ upowazniong do jego wydania. Dokument spelniajacy
warunki formalne tego przepisu ma wigksza moc dowodowa poprzez przyjecie dwoch
domnieman, autentyczno$ci (dany dokument pochodzi od organu/jednostki, ktéra go
wystawita), oraz wiarygodnosci dokumentu z rzeczywisto$cig. Nie ma potrzeby
udowadniania faktow, ktore wynikaja z dokumentu urzedowego. Jednak organowi
skarbowemu nie wolno poming¢ okolicznosci wynikajacych z dokumentu urzedowego, jezeli

majg one istotne znaczenie w sprawie’’2,

Jednym z kluczowych dowodéw shuzacych weryfikacji prawidlowosci rozliczen
przedsigbiorcy jest dowod z dokumentow bankowych i instytucji finansowych, ktory objety

jest tajemnicg bankow3.

Informacje pochodzace z bankéw 1 innych instytucji finansowych sa dowodem
szczegblnego rodzaju, poniewaz ich uzyskanie jest mozliwe wylacznie wtedy, gdy spetnione

zostang wszystkie zastrzezenia. Stosownie do jego tresci ,,jezeli z dowodoéw zgromadzonych

788G. Adaszkiewicz, op. cit. s. 15.

9B, Graczyk, Postgpowanie administracyjne \Warszawa 1953, s. 112.
"OWyrok NSA z 15 stycznia 2014 r. 1 GSK 1317/12, LEX nr 1452047

"1Z0b. B. Brzezinski (i in.), op. cit. , s. 288.

"2Wyrok WSA w Lodzi z 5 listopada 2008 r. , 1 SA/L.d 945/08, LEX nr 468220.
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w toku postepowania podatkowego wynika potrzeba uzupetnienia tych dowodow albo ich
poréwnania z informacjami pochodzacymi z banku, bank jest obowigzany na pisemne zadanie
wlasciwego organu podatkowego do sporzadzenia i przekazania informacji” dotyczacych

strony postgpowania w zakresie:

1) posiadanych rachunkéw bankowych lub rachunkéw oszczednos$ciowych, liczby tych

rachunkoéw, a takze obrotow i standéw tych rachunkow;

2) posiadanych rachunkéw pienieznych albo rachunkéw papierow wartosciowych,

liczby tych rachunkow, a takze obrotow i stanow tych rachunkows;

3) zawartych umoéw kredytowych albo umoéw pozyczek pieni¢znych, a réwniez umow

depozytowych;

4) nabytych za posrednictwem bankoéw akcji Skarbu Panstwa albo obligacji Skarbu

Pafistwa, a rowniez obrotu tymi papierami wartosciowymi.

Jak stwierdzit WSA chodzi tutaj o nadzwyczajny $rodek dowodowy polegajacy na
mozliwosci zadania przez naczelnika urzedu skarbowego albo naczelnika urzgdu celnego
uchylenia tajemnicy bankowe;j. Jak podkresla Sad jest to dopuszczalne, ale obwarowane $cisle
okreslonymi przestankami. Z takim zadaniem moze wystapi¢ wylacznie naczelnik urzedu
skarbowego witasciwy dla toczacego si¢ postgpowania. Chodzi w takiej sytuacji o
postepowanie podatkowe toczace si¢ wytacznie przed naczelnikiem urzedu skarbowego jako
organem pierwszej instancji. Sad zwrocil uwage na ewentualny konflikt pomiedzy zasada
szczegolnego zaufania taczaca bank i jego klientéw, a wartoscig polegajaca na ochronie

realizacji obowiazku podatkowego.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze podstawowe zastrzezenie warunkujace
mozliwo$¢ uzyskania informacji z bankéw i innych instytucji finansowych to konieczno$¢
przeprowadzenia postgpowania podatkowego. Postepowanie podatkowe musi by¢ nie tylko
wszczgte, lecz takze w znacznej czg$ci przeprowadzone. Ze zgromadzonych w nim dowodow
musi jasno wynika¢ potrzeba ich uzupehienia lub poréwnania z informacjami pochodzacymi
od instytucji finansowych. Moze zaj$¢ konieczno$¢ poréwnania, jezeli zgromadzone dowody

budza watpliwosci co do ich wiarygodno$ci. Z zadaniem udzielenia informacji naczelnik
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urzedu skarbowego lub naczelnik urzedu celnego moze wystapi¢ takze wowcezas, gdy

prowadzone postepowanie podatkowe nie doprowadzito do zebrania dowodow’”?.

Jak zauwazyl WSA w Warszawie informacja o $rodkach wplywajacych na konto
izniego wyplywajacych, wraz z informacja o terminie dokonywanych operacji
(w tym terminie wydania polecenia przelewu) miesci si¢ w pojgciu informacji o "obrotach",
co oznacza, ze art. 182 § 1 pkt. 1 o.p. daje uprawnienie organowi podatkowemu do

weryfikacji twierdzenia strony o ztozeniu polecenia przelewu’’?.

Zgodnie z procedura pozyskiwania tego typu dokumentow w trakcie kontroli
podatkowej przedsigbiorcow, bank ma obowigzek udzielania informacji stanowigcych
tajemnice bankowa wylacznie na zadanie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej albo
naczelnika urzedu celno-skarbowego w trybie 1 na zasadach okreslonych w ustawie o KAS
w zwigzku z toczacg si¢ sprawg karng lub karng skarbowa przeciwko osobie fizycznej bedacej
strong umowy zawartej z bankiem, oraz sprawg karng i karno- skarbowg o przestepstwo
popelnione w zakresie dziatalno$ci osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej nie majacej

osobowosci prawnej, ktora jest posiadaczem rachunku’”.

Ochrona tajemnicy bankowej slusznie wiaze si¢ z szeroko pojeta ochrong praw
osobistych obywateli, zwlaszcza sfery ich prywatnosci, a takze z powszechnie przyjeta
w cywilizowanym $wiecie zasadg domniemania niewinnosci i uczciwosci uczestnikow obrotu
gospodarczego. Co wigcej, stopien poszanowania tajemnicy bankowej uznaje si¢ za
wyznacznik kultury prawnej danego spoteczenstwa. Ustawa prawo bankowe nie naktada na
banki obowigzku udzielania organom podatkowym informacji stanowigcych tajemnice
bankowa, ale art. 105 ust. 2 Prawo bankowe stanowi, Ze zakres oraz zasady udzielania

informacji przez banki organom podatkowym reguluja odrgbne ustawy.

Regulacja dotyczaca tego nadzwyczajnego srodka dowodowego jaka jest uzyskanie
informacji pochodzacych z bankow 1 innych instytucji finansowych budzi zastrzezenia
w $wietle przepisow Konstytucji RP, takich jak zasada ochrony zycia prywatnego

(art. 47 Konstytucji RP), prawo do ochrony tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49 Konstytucji

73S, Babiarz, Ordynacja podatkowa Komentarz, wyd. 1X., Lex, Warszawa 2015, s. 70.

"“Wyrok WSA w Warszawie z 18 sierpnia 2009 r., III SA/Wa 113/09, LEX nr 553366

57 godnie z art. 104 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz. U. 2017. 1876 ze zm.) -
bank, osoby w nim zatrudnione oraz osoby, za ktérych posrednictwem bank wykonuje czynno$ci bankowe,
sa obowigzane zachowaé tajemnice bankowa, ktora obejmuje wszystkie informacje dotyczace czynnosci
bankowej, uzyskanej w czasie negocjacji, w trakcie zawierania i realizacji umowy, na podstawie ktorej bank te
czynnos¢ wykonuje.
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RP), zasada prawa do zachowania w tajemnicy informacji dotyczacej wlasnej osoby

(art. 51 Konstytucji RP).

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 kwietnia 2000 r.77,

orzekajacym o zgodnosci art. 1821 183 o.p. zart. 47,31 wust. 3,art. 49,51 ust. 1,
art. 77 ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji RP, podniost, zZe wykladnia konstytucyjna
art. 1821 183 o.p. wskazuje, iz zwrdcenie si¢ przez naczelnika urzgdu skarbowego do banku
o ujawnienie danych objetych tajemnica bankowa, w zwigzku z toczacym si¢ postgpowaniem
podatkowym, jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy: 1. uzasadnione watpliwos$ci co do istnienia
lub rozmiaru obowigzku podatkowego nie zostaly wyjasnione mimo wykorzystania
wszystkich innych dostgpnych $rodkéow dowodowych; 2. nieskorzystanie z tego
nadzwyczajnego $rodka dowodowego naraziloby Skarb Panstwa na powazne straty.
Tylko w takich okoliczno$ciach mozna przyja¢, iz naruszenie tajemnicy bankowej przez
udostepnienie wskazanych danych naczelnikowi urzedu skarbowego jest uzasadnione.
Ewentualne Zzadanie naczelnika urzedu skarbowego ujawnienia danych objetych tajemnica
bankowa w innych przypadkach toczacego si¢ postepowania podatkowego stanowiloby
przejaw naduzycia kompetencji. Nalezaloby je oceni¢ jako dziatanie bezprawne,
naruszajace zasad¢ ochrony zycia prywatnego. Korzystanie z tego nadzwyczajnego $rodka
dowodowego dopuszczalne jest tylko z zachowaniem zasady proporcjonalno$ci miedzy
stopniem zagrozenia interesu fiskalnego panstwa a konstytucyjnym nakazem ochrony Zycia
prywatnego. Trybunat Konstytucyjny orzekt jednak, ze wskazane wyzej przepisy ordynacji
podatkowej sa zgodne z wymienionymi przepisami Konstytucji RP. Trybunal wywiodt,
ze art. 84 Konstytucji RP naktada na obywatela obowigzek ponoszenia ci¢zarow i $wiadczen
publicznych, w tym podatkoéw okreslonych w ustawie. Egzekwowanie realizacji tego
z art. 182 o. p. ma zapewni¢ mozliwos$¢ efektywnej kontroli deklaracji podatkowych. Jak
podkresla TK prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego nie ma charakteru absolutnego.
Prawo to moze podlega¢ ograniczeniom w sposoéb czynigcym zado$¢ wymaganiom
konstytucyjnym. Co oznacza, ze ograniczenie prawa lub wolnosci moze nastapi¢ tylko wtedy,
jezeli przemawia za tym inna norma, zasada lub warto$¢ konstytucyjna, a stopien tego
ograniczenia musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, ktéremu to
ograniczenie ma stuzy¢. Tak rozumiane przez TK warunki i granice ingerencji ustawodawczej
w sfer¢ praw i wolnosci konstytucyjnych odpowiadaja wymogom przewidzianym w art. 31

ust. 3 Konstytucji RP.

"76Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 kwietnia 2000 r. , K 15/98, OTK 2000, nr 3, poz. 86.
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W powyzszym wyroku TK sformutowat tezy stanowigce wskazoéwki interpretacyjne
dotyczace tych przepisow Ordynacji podatkowej, ktére powinny prowadzi¢ do ich stosowania
zgodnie z Konstytucjag RP. Zdaniem Trybunalu zwrdcenie si¢ przez naczelnika urzedu
skarbowego do banku o ujawnienie danych objetych tajemnica bankowa jest dopuszczalne
tylko wtedy, gdy uzasadnione watpliwosci co do istnienia lub rozmiaru obowigzku
podatkowego nie zostaly wyjasnione mimo wykorzystania wszystkich innych dostgpnych
srodkéw dowodowych, oraz nieskorzystanie z tego nadzwyczajnego $rodka dowodowego
narazitoby Skarb Panstwa na powazne straty. Tylko w takich okoliczno$ciach przyja¢ mozna,
ze naruszenie tajemnicy bankowej poprzez wskazanie danych naczelnikowi urzedu
skarbowego jest uzasadnione. Ewentualne zadanie naczelnika urzedu skarbowego ujawnienia
danych objetych tajemnica bankowa w innych przypadkach toczacego si¢ postgpowania
podatkowego, stanowiloby przejaw naduzycia kompetencji, ktore nalezaloby oceni¢ jako

dzialanie bezprawne, naruszajace zasad¢ ochrony zycia prywatnego.
3.4.Dowod z przestuchania

W  postgpowaniu prowadzonym przez organy kontrolne istotnym zroditem
dowodowym jest sama strona postgpowania. To wlasnie strona posiada najszersza wiedzg
dotyczaca okolicznosci faktycznych, majacych znaczenie dla sprawy. Dowod z przestuchania
strony jest waznym $rodkiem dowodowym z uwagi na fakt, ze strona ma zeznawaé we
wlasnej sprawie. Podstawa prawng przeprowadzenia dowodu jakim jest przestuchanie strony
w trakcie prowadzonej kontroli podatkowej’”’, ktéry mozna odpowiednio stosowaé poprzez
odestanie z Ordynacji podatkowej. Organy podatkowe moga przestuchaé stron¢ po wyrazeniu
przez nig zgody. W takiej sytuacji do przestuchania strony stosuje si¢ odpowiednio przepisy
do przestuchania $wiadka, z wyjatkiem przepisow dotyczacych s$rodkéw przymusu.
Warunkiem koniecznym dla waznosci czynnosci przestuchania, a w konsekwencji
mozliwo$ci wykorzystania ztozonych przez strong¢ zeznan w toczacym si¢ postgpowaniu jest
wyrazenie zgody strony. Dopiero wyrazenie zgody umozliwi przeprowadzenie przestuchania.
Podkresli¢ nalezy, ze wyrazenie zgody czy tez brak wyrazenia zgody nie moze byc¢
dorozumiany. Musi wynika¢ z wyraznego os$wiadczenia, ktore powinno by¢ utrwalone na
pismie. Nalezy tez podkresli¢, iz strona moze odmoéwi¢ wyrazenia zgody na przestuchania w
jego trakcie, wowczas organ odstepuje od przestuchania’’®. W wyroku NSA Sad podkreslit,

ze aby mogto doj$¢ do przestuchania podatnika w charakterze strony nalezy uzyskaé zgode

A1, 199 0. p.
"8Wyrok WSA w Rzeszowie z 22 lipca 2008 r. [ SA/Rz 222/08
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strony na takie przestuchanie’”

. W sytuacji naruszenia art. 199 o.p. organ podatkowy moze
wykorzystywa¢ do ustalenia stanu faktycznego zeznanie strony bez wczesniejszego odebrania
od niej zgody. Jak stwierdzit NSA przestuchanie strony nie powinno by¢ przeprowadzone
przy braku jej zgody, a jesli nawet je przeprowadzono, to nie moze by¢ wykorzystane jako

dowod w sprawie.

Nalezy rowniez odrozni¢ przestuchanie strony od wyjasnien, ktore z kolei moga
postuzy¢ jako dowod. Réznica pomigdzy tymi rodzajami dowodéw sprowadza si¢ do tego, ze
strona jest przestuchiwana po wyczerpaniu $srodkéw dowodowych, a takze gdy pozostaly
niewyjasnione fakty, ktore sg istotne dla rozstrzygnigcia sprawy. Zatem inne niz w przypadku
wyjasnien sg przestanki sktadania zeznan i etap postgpowania, w ktérym sg one sktadane. W
sensie procesowym przestuchanie strony stanowi samodzielny $rodek dowodowy ze wzgledu
na zrodlo i mozliwosci pozyskania informacji analogiczny do wyjasnien’’. Ze wzgledu na
brak sktadania zeznan pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie fatszywych zeznan
wyjasnienia nie majag waloru $rodka dowodowego. Kontrolowany powinien sklada¢
wyjasnienia, poniewaz sg one uzupelnieniem materialu dowodowego i1 moga skutkowaé
przeprowadzeniem nastgpnych dowodéw w sprawie. Organy podatkowe nie moga

zastepowac dowodu z przestuchania strony wyjasnieniami pobranymi od kontrolowanego’!.

Jednak w praktyce przestuchanie strony jest stosunkowo rzadko wykorzystywanym
srodkiem dowodowym, poniewaz zeznawanie strony wzbudza liczne kontrowersje. Taki stan
rzeczy wynika z faktu, ze strona jest z pewnoscig zainteresowana podj¢ciem korzystnego dla
niej rozstrzygniecia. Budzi to uzasadnione watpliwo$ci co do zachowania przez nig
obiektywizmu koniecznego dla wszechstronnego wyjasnienia sprawy. Z drugiej jednak strony
posiada ona najpelniejsza wiedze, a mozliwos¢ zastosowania sankcji w postaci
odpowiedzialno$ci karnej za skladanie falszywych zeznan moze tu by¢ gwarantem’®2,
Ponadto wudzielenie przez podatnika podczas przestuchania zZadanych informacji
1 wykorzystanie ich w toku wymiaru podatku stanowitoby modelowy przyktad ztozenia przez

stron¢ zeznan 1 wykorzystania takiego dowodu w toku postepowania podatkowego.

Organy podatkowe czgsciej jednak korzystaja z instytucji wezwania do zlozenia

wyjasnien, poniewaz w trakcie przesluchania strony nie stosuje si¢ przepisOw dotyczacych

"Wyrok NSA z 31 stycznia 2006 r., II FSK 276/05, LEX nr 265445

80Wyrok WSA w Kielcach z 6 pazdziernika 2015 r. I SA/Ke 698/15, LEX nr 1917222
81 p, Pietrasz, C. Kosikowski i in., op. cit., 5.68.

782 Szerzej: H. Dzwonkowski, J. Gorgca op. cit. s. 1019.
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srodkow przymusu oraz przepisow o karach porzadkowych - zatem organ podatkowy nie ma
instrumentdw prawnych wymuszenia zeznan. Skorzystanie przez organ podatkowy

z instytucji "wezwania do ztozenia wyjasnien" pozwala "obej$¢" te wszystkie restrykcje’®3.

W toku kontroli podatkowej organ podatkowy moze przestucha¢ kontrolowanego,
a kontrolowany ma obowiazek udzielenia wszelkich wyjasnien dotyczacych przedmiotu
kontroli. W takiej sytuacji organ podatkowy ma mozliwo§¢ wyboru pomig¢dzy przestuchaniem

kontrolowanego a zadaniem od niego wyjasnien’s4,

W prawie podatkowym nie zostal zdefiniowany termin ,,wyjasnienia”.
Zdaniem P. Pietrasza "wyjasnienia sg istotnym, jak si¢ wydaje, doraznym $rodkiem
umozliwiajacym komunikacj¢ organu podatkowego ze strong. Moga stanowi¢ podstawe do
ustalenia procesowo istotnych okoliczno$ci, jednak same nie mogg tworzy¢ podstawy
rozstrzygnigcia organu podatkowego co do istoty sprawy. Ksztattuja przedmiot i zakres
postepowania dowodowego, przez co umozliwiaja organowi formutowanie tez dowodowych

i okreslenie kierunki postepowania dowodowego" %>,

Poprzez wezwanie do ztozenia wyjasnien organ podatkowy jest uprawniony do
obejscia rygoréw postepowania jak np. wymog uzyskania zgody na przestuchanie. Nie da sz
jednak takiego dziatania Takiego dzialania nie daj si¢ jednak pogodzi¢ z zasada dziatania na
podstawie przepisOw prawa i w granicach prawa (art. 120 o.p. i art. 7 Konstytucji RP), a takze

zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
3.5.Dowdd z zeznan Swiadkow

Srodkiem dowodowym czesto wykorzystywanym przez organy podatkowe jest
réwniez dowod z zeznan $wiadkow. Uprawnienie kontrolujacych do przestuchania swiadkow

w trakcie kontroli podatkowej jest wyrazone w Ordynacji podatkowej’®.

Przestucha¢
swiadkow przez kontrolujacych mozna w takim zakresie, jaki wynika z imiennego
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. Konieczne jest zawiadomienie kontrolowanego
(lub osoby wskazanej przez niego do reprezentowania w zakresie kontroli podatkowej, albo

podczas jego nieobecnosci w trakcie kontroli) o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu.

’

"83B. Brzezifiski, W. Morawski, Zastgpowanie zeznar strony jej wyjasnieniami - przyktad "obejscia prawa’
przez organ podatkowy, Prz. Pod., 52011, s. 8.

78 Ibidem, s. 9.

785 P, Pietrasz, C. Kosikowski i in., Ordynacja podatkowa, op. cit., s. 728-729.

86 Art. 28681 pkt.9 o. p.
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Zawiadomienie powinno by¢ wystane przynajmniej na 3 dni przed terminem ich
przeprowadzenia’®’. Istnieje mozliwo$¢ przeprowadzenia dowodu z zeznan $wiadkow bez
zawiadomienia, jednak tylko wtedy, gdy okolicznosci sprawy uzasadniaja natychmiastowe
jego przeprowadzenie, a kontrolowany 1 wyzej wymienione osoby s3a nieobecne.

Z czynnosci takiej spisuje si¢ protokot przestuchania swiadka.

Swiadkiem w sprawach podatkowych moze by¢ osoba fizyczna, ktora obserwowata
elementy rzeczywisto$ci istotne dla wymiaru sprawiedliwosci, posiada niewiedze,
a spostrzezenia - informacje niezbedne dla sgdu’®. Co do zasady wszystkie osoby,
dysponujace wiedza co do faktéw istotnych w sprawie, wezwane przez organ podatkowy,

majg obowigzek stawienia sie na wezwanie oraz ztozenia zeznah’®.

Swiadkowie sktadaja zeznania co do faktéw spostrzezonych przez siebie lub tez
spostrzezonych przez inng osobg. Ten ostatni dowdd jest dowodem posrednim. Skala

informacji jakie ma $wiadek moze by¢ bardzo duza i dotyczy¢ w zasadzie wszystkiego’.

W kontroli podatkowej $wiadkiem moze by¢ tylko osoba fizyczna wezwana przez
organ podatkowy celem zlozenia zeznan, ktore dotycza rozpatrywanej sprawy. Z kolei
swiadkiem nie moze by¢ osoba prawna. Zeznaniem $wiadka jest o$wiadczenie wiedzy
dotyczace okreslonego faktu oraz odtwarzajgce ten fakt’®!. Ponadto w sprawach podatkowych
swiadkiem moze takze osoba fizyczna, ktora w sprawie dotyczacej innego podmiotu zeznaje o
faktach spostrzezonych lub o ktorych otrzymata wiadomo$¢ od innych 0sob”2.

W $wietle przepisow Ordynacji podatkowej $wiadkiem nie moga by¢ jedynie
podmioty wymienione w jej artykule 196 § 1 0.p.”®? tj. osoby niezdolne do postrzegania lub
komunikowania swoich spostrzezen. Taki stan rzeczy jest uzasadniony faktyczng
niezdolnos$cig fizyczng lub tez psychiczng, ktore stanowig barier¢ utrudniajacg mozliwos$é

prawidlowego postrzegania albo komunikowania swoich spostrzezen. Dokonujac uogdlnien,

87 Art. 28981 0. p

78%]. Bafia, Przedmowa do publikacji, Swiadek w procesie sqdowym, (red:) S. Waltos, Warszawa 1985, s. 321.

89 Art. 19681 o. p. "Nikt nie ma prawa odmoéwié¢ zeznan w charakterze $wiadka, z wyjatkiem matzonka strony,
wstepnych, zstgpnych i rodzenstwa strony oraz powinowatych pierwszego stopnia, jak rowniez osob
pozostajacych ze strong w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli. Prawo odmowy zeznan trwa takze po
ustaniu matzenstwa, przysposobienia, opieki lub kurateli".

790 G. Adaszkiewicz, op. cit. s. 69.

1 B, Brzezinski iin., op. cit., 5.294.

792 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Unimex, Wroctaw
2010, s. 1110.

"3 Art. 196§ 10.p.

220



nalezy stwierdzi¢, ze stan danej osoby, ktory wyklucza mozliwos¢ przestuchania
w charakterze $§wiadka, moze wynika¢ czy to =z uwarunkowan zdrowotnych
(choroba psychiczna), czy tez przejSciowej niedyspozycji jak np. zazyciem Srodkow

odurzajagcych”4,

Nastepng grupa oséb, ktore nie moga wystagpi¢c w roli $wiadka, sa osoby objete
obowigzkiem zachowania w tajemnicy informacji niejawnych, jezeli nie zostaly zwolnione od
obowigzku zachowania tajemnicy. Kwestie tajemnicy informacji niejawnych reguluja

przepisy ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych’®

. W $wietle tej
ustawy informacjami niejawnymi s3 takie informacje, ktoérych ujawnienie w sposob
nieuprawniony powoduje lub mogloby powodowaé¢ szkody dla Rzeczypospolitej lub tez
byloby niekorzystne z punktu widzenia jej intereséw, rowniez w trakcie ich opracowania oraz

niezaleznie od sposobu i formy ich wyrazania.

Ostatnia grupa osob, ktore nie moga by¢ powotane w charakterze $Swiadka sa
duchowni co do faktow objetych tajemnica spowiedzi. Wylaczeniu podlegaja tylko duchowni
prawnie uznanych wyznan, czyli kosciotlow i innych zwigzkéw wyznaniowych”®. W tym
przypadku zakaz ma ograniczony charakter, poniewaz dotyczy tylko tych faktéw, ktore objete
s tajemnicg spowiedzi. Zatem nie ma w zasadzie przeszkody, aby przestucha¢ duchownego,
ktéry nabyt informacje co do faktéw lub innych okolicznos$ci, o ktorych dowiedzial sig,

wykonujgc inne czynnosci niz czynnosci duszpasterskie””.

Nalezy takze zauwazy¢, ze obowigzek skladania zeznan w charakterze $wiadka
podlega pewnym ograniczeniom. W Ordynacji podatkowej wprowadzono instytucje odmowy
zeznaf, a takze odmowy odpowiedzi na poszczegdlne pytania’®®. Regulacje te stanowig
niewatpliwie gwarancje procesowe dla podmiotow uczestniczacych w postepowaniu’’. W
postepowaniu podatkowym mamy do czynienia z 0ogolng zasada zakazu odmowy zeznan. W
swietle tej zasady nikt nie ma prawa odméwic zeznan w charakterze swiadka. Zatem przepisy
przewidujace wyjatki od tej zasady nie mozna interpretowaé rozszerzajaco®?. Zasada ta jest

ograniczona do matzonka strony, wstgpnych, zstgpnych, rodzenstwa strony oraz

4 D. Strzelec, op. cit. s. 105.

7 Dz, U. Nr 182, poz. 1228

796 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania (Dz. U. z 2017.1153 ze zm).
7 D. Strzelec, op. cit. s. 106.

798 Wyrok NSA z 14 lutego 2013 r.,  GSK 374/12, LEX nr 1356921.

79 D. Strzelec, op. cit. s. 106.

800 M. Staniszewski, Postgpowanie podatkowe, Kontrola podatkowa, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 167.
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powinowatych pierwszego stopnia, ale takze w stosunku do 0s6b pozostajacych ze strong w
stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli. Warto zaznaczy¢, ze prawo odmowy zeznan
trwa rowniez po ustaniu malzenstwa, przysposobienia, opieki oraz kurateli. W zwigzku z
powyzszym organ podatkowy powinien za kazdym razem dokona¢ oceny, czy faktycznie

$wiadkowi przystuguje prawo odmowy sktadania zeznan 8!,

Reasumujac nalezy zauwazy¢, ze prawo do odmowy sktadania zeznah oraz odmowy
odpowiedzi na pytania pelni funkcje ochronng. Chroni przed sytuacja, w ktorej to cztonek
rodziny mialby sktadaé zeznania, ktore obciazaja jego, a takze osoby jemu najblizsze. Prawo
do odmowy sktadania zeznan albo odmowy odpowiedzi na pytania gwarantuje, ze $wiadek

nie bedzie musial sam sktada¢ zeznan obcigzajacych jego osobe,3%2.

Przed przystapieniem do przestuchania $§wiadka konieczne jest, aby organ pouczyt
o prawie do odmowy zlozenia zeznan, a takze odpowiedzi na pytania. Brak takiego pouczenia
i przestuchanie  osoby, ktorej przyslugiwaly te prawa skutkuje wadliwoscia

przeprowadzonych czynnosci, co sprawia, ze dowdd ten jest sprzeczny z prawem.

W postgpowaniu podatkowym zeznania $wiadkdw nie maja w praktyce takiego
znaczenia jak w np. w postgpowaniu administracyjnym. W sprawach podatkowych
najczesciej podatkowe stany faktyczne odtwarzane sa w oparciu o dokumenty $cisle przez

prawo przewidziane, co oznacza, iz to one bedg miaty pierwszoplanowe znaczenie®’3,

Stosunkowe bogate orzecznictwo w zakresie przestuchania $wiadkéw pokazuje,
ze organy podatkowe dopuszczaja si¢ czgsto powaznych naruszen przepisow procedury
podatkowej. Naruszenia te widoczne sa w zakresie zasady zupelnosci postgpowania
dowodowego i zasady swobodnej oceny dowodow, deprecjonujac z gory wartos¢ dowodowa

zeznan §wiadkows4,

Strona postepowania ma przeciez prawo inicjowaé postepowanie dowodowe poprzez
sktadanie wnioskow dotyczacych przeprowadzenia dowodow z zeznan $wiadkow. W
przypadku spetienia nastgpujacych warunkéw organ podatkowy uwzgledni takie zadanie, tj.

przedmiotem dowodu z zeznan $wiadka sg okoliczno$ci majace znaczenie dla rozstrzygnigcia

801 D, Strzelec, op. cit., s. 279.

802 Wyrok NSA z 21 maja 2009 r. I FSK 382/08, LEX nr 551699.

803 Wyrok WSA w Lodzi z 18 czerwca 2009 r., I SA/Ld 1168/08, Lex nr 561684
804 H. Dzwonkowski, J. Gorgca op. cit. .s. 1010.
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sprawy, a okoliczno$ci tych nie stwierdzono innym dowodem®®. Zdarza sie, ze
organ podatkowy odmawia przeprowadzenia wnioskowanego przez stron¢ dowodu powotujac
si¢ na okolicznosci, ktore nie znajduja uzasadnienia w obowigzujacych przepisach prawa.
Wskazuja przykladowo, ze przestuchania $wiadka nic nie wniesie do sprawy lub ze $wiadek
ze wzgledu na chociazby powigzania o charakterze rodzinnym, bedzie mato wiarygodny®°°.
Organ podatkowy nie moze jednak odméwic¢ przestuchania swiadka, o ktorego przestuchanie
wnosi strona postgpowania przy zatozeniu, ze jego zeznania nic do sprawy nie wniosa.
Dlatego w orzecznictwie podkresla si¢, ze organ podatkowy ma prawo nie da¢ wiary

7

$wiadkom, ale nie wolno mu dezawuowaé ich bez przestuchania®®’ czy tez twierdzi¢, ze

przeshuchanie z uwagi na jego niewiarygodno$¢, bedzie bezcelowe?%3.

W praktyce niestety zdarzaja si¢ rowniez sytuacje, w ktorych organ podatkowy
odmawia przestuchania $wiadka z obawy, Ze jego zeznania wplyna na rozstrzygnigcie
prowadzonej sprawy, a zebrany w sprawie material dowodowy jest zdaniem organu na tyle
kompletny, ze pozwala zakonczy¢ prowadzone postgpowanie. Podobne sytuacje zdarzaja si¢
przed upltywem terminu przedawnienia prawa do wydania decyzji, kiedy to organy podatkowe
rezygnuja z podjecia bardziej klopotliwych dowodéw. Czasem organy podatkowe
argumentujg na przyktad odmowe przestuchania §wiadka w taki sposob, ze nie majg zadnych
srodkow, aby przestucha¢ osob¢ wskazang przez podatnika do zlozenia wyjasnien w
charakterze $wiadka. Zdaniem organéw podatkowych, jesli podatnik chce przestuchad
$wiadka, to powinien go uprzedzi¢ o tym fakcie i dla ochrony swych intereséw spowodowac

jego stawiennictwo.

Zeznania $wiadkéw s3 czesto istotnym dowodem, w szczegdlno$ci w sprawie
opodatkowania dochodéw nieujawnionych. Moga one potwierdzi¢ lub zaprzeczy¢
posiadanym przez strong¢ zasobom finansowym, zwlaszcza gdy ze wzgledu na uptyw terminu
przedawnienia podatnik nie posiada juz dokumentacji podatkowej w zakresie uzyskanych w
minionych latach przychodéw. Podatnik moze zada¢ przeprowadzenia dowodu ze §wiadkow,
ktorzy potwierdziliby — pewne  fakty, na ktore nie ma innego dowodu®®.

Dowodd z przestuchania $wiadka moze by¢ takze istotnym dowodem pomocniczym,

pozwalajacym ustali¢ wiarygodno$¢ innych dowodow. Z tych wzgledow organy podatkowe

805 Wyrok NSA z 23 lutego 2010 r. Il FSK 1658/09, LEX nr 591816.
896 D, Strzelec, op. cit. s. 182.

807 Wyrok WSA z 9 kwietnia 2004 r. IIT SA 1295/02 Legalis.

808 Wyrok NSA z 1 kwietnia 2011 r., Il FSK 1956/09., LEX nr 1079997.
809 Wyrok NSA z 26 wrze$nia 1995 r. , SA/Lu 1929/94, Legalis.
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nie powinny si¢ uchyla¢ od obowigzku. Po przestuchaniu §wiadka moga oczekiwaé petlnego

wyjasnienia stanu faktycznego sprawy 819,

W sytuacji, gdy w danej sprawie wymagane s3 specjalne wiadomos$ci, organ moze
powotaé na bieglego osobe dysponujacg wiadomosciami specjalnymi w celu wydania opinii.
Przepisy Ordynacji podatkowej przewiduja obowigzek powotania bieglego bez wzgledu na to
czy w danej sprawie konieczne s3 wiadomosci specjalne. Biegly w sprawach podatkowych
moze zosta¢ powolany w trakcie kontroli. W praktyce moze si¢ okaza¢, ze juz na etapie
kontroli dowdd z ekspertyzy bieglego jest pozadany, cho¢ z uwagi na ograniczenia i limity
zwigzane z czasem trwania kontroli, mozna zatozy¢, ze ten $rodek dowodowy bedzie raczej
przeprowadzony dopiero na etapie postepowania podatkowego®!!. Organ podatkowy
rozstrzyga o powotaniu bieglego lub odmowie jego powotania w formie postanowienia. Na
postanowienie to nie przystuguje zazalenie. Jezeli organ podatkowy odmawia powotania
biegtego to postanowienie powinno zawiera¢ przyczyny, dla ktorych organ podatkowy uznat,

ze w danej sprawie nie s3 wymagane juz wiadomosci specjalne®!?.

4. Whnioski

Postepowanie dowodowe w sprawach podatkowych przejawia si¢ w zakresie
wykorzystania poszczeg6élnych srodkow dowodowych, hierarchii ich wazno$ci oraz ustalenia
domnieman faktycznych 1 prawnych, regulowanych czgsto poza systemem przepisOw
postepowania w sprawach podatkowych, poprzez normy materialnego prawa podatkowego.
Natomiast zasady prowadzenia postepowania dowodowego, obowigzki organu podatkowego
w tym zakresie oraz sposob oceny zebranego w sprawie materialu dowodowego musza by¢

ocenione w $wietle przepisow 0gdlnego postepowania podatkowego®!3.

Celem postgpowania podatkowego jest wydanie prawidlowego rozstrzygnigcia
merytorycznego w danej sprawie. Takie rozstrzygnigcie jest mozliwe wtedy, kiedy organ
podatkowy podejmuje wszelkie niezbedne dziatania w celu ustalenia stanu faktycznego.
Wyjasnienie stanu faktycznego wymaga zebrania informacji o wszelkich faktach majacych

istotny wptyw na wynik sprawy, natomiast weryfikacja tychze informacji nast¢puje na ogoét

810 4. Dzwonkowski, J. Gorgca op.cit. s. 936.

811D, Strzelec, op. cit. s. 31.

812Wyrok NSA z dnia 27 maja 2011 r. Il FSK 112/10, LEX nr 1081243.
813por. G. Adaszkiewicz, op. cit. s. 10.
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przez przeprowadzenie dowodu. Jak podkresla si¢ w doktrynie proces ustalania istnienia lub

nieistnienia faktow stanowi proces dowodzenia, ktory stanowi postepowanie dowodowed!4,

Jak stanowi zasada zupetnosci postgpowania w trakcie podejmowania dziatan organy
podatkowe obowigzane sg zebra¢ 1 wyczerpujaco przeanalizowaé caty material dowodowy. W
toku postgpowania podatkowego, kontroli podatkowej czy postepowania kontrolnego organy
podejmuja wszelkie niezbedne dziatania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz zalatwienia sprawy. Niezupelne, a wigc wadliwe ustalenie stanu faktycznego nie daje

podstaw do prawidtowej subsumpcji odpowiednich norm prawa materialnego®'.

Organy podatkowe maja niejako obowigzek wyjasnienia wszystkich okolicznosci
sprawy istotnych dla rozstrzygnigcia. Nawet jesli z mocy przepisow szczegotowych na
stronie spoczywa ci¢zar udowodnienia okreslonych okolicznosci, organ skarbowy nie jest

zwolniony z obowigzku realizowania zasady prawdy materialnej®!é.

Na kazdym etapie
postepowania dowodowego organ podatkowy moze zmieni¢, uzupetni¢ lub uchyli¢ swoje
postanowienie dotyczace przeprowadzonego postgpowania dowodowego. ,,To organ
podatkowy jest gospodarzem tego postepowania dowodowego™8!”. Wobec tego powinien on
przeprowadzi¢ postepowanie dowodowe, dopuszczajac wszelkie przewidziane prawem

dowody zmierzajgce do wyjasnienia sprawy®!'s.

Ordynacja podatkowa realizuje koncepcje otwartego postgpowania dowodowego.
Jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze si¢ przyczyni¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. Przepis ten wyklucza stosowanie formalnej teorii dowodoéw
polegajacej na twierdzeniu, ze dang okoliczno$¢ mozna udowodni¢ wylacznie $cisle
okreslonymi $rodkami dowodowymi, badz tez przez tworzenie nowych regut korzystania ze
srodkow dowodowych®!®. Przez mozliwos$¢ przyczynienia sie do wyjasnienia sprawy nalezy
wiec rozumie¢ prawdopodobienstwo, a nie pewnos$¢ wptyniecia okreslonego dowodu na

rzeczywiste (obiektywne) ustalenie stanu faktycznego®?’.

8148, Brzezifiski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesifiska, Ordynacja podatkowa. Komentarz Toruf 2002,
s. 279.

815, Babiarz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wolters Kluwer Warszawa 2009, s. 700.

816 Zob. szerzej (w:) B. Brzezinski, M.Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, op. cit. s. 623.

817 D, Zalewski, A. Melezini, op. cit. , s. 251.

818Wyrok NSA z 22 czerwca 2007 r., Il FSK 838/06, LEX nr 372249.

819Wyrok NSA w Warszawie z 9 marca 1989 r., II SA 961/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 33.

820Wyrok WSA w Gdansku z 8 stycznia 2009 r., III SA/Gd 324/08, LEX nr 485886.
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Kwestia postugiwania si¢ w trakcie postgpowania dowodami, przy okaz;ji
przeprowadzenia ktorych naruszono przepisy proceduralne, jest problemem znanym réznym
galeziom prawa procesowego. W postgpowaniu podatkowym wzorujac si¢ na ogdlnym
postepowaniu administracyjnym zdecydowano si¢ wprowadzi¢ ogdlng dyrektywe procesowa

niesprzecznosci z prawem dowodu.

Z punktu widzenia powotanego przepisu, w sprawach podatkowych przestanka
uznania za dowdd w rozumieniu przepisOw ordynacji podatkowej, jest jego niesprzecznosé
z prawem®?!. Na tym tle w praktyce nierzadko jednak powstaje szereg watpliwosci co do tego,
w jaki sposdb rozumieé¢ uzyte w przepisie sformulowanie "sprzeczne z prawem'.
Kwestig istotng tak z teoretycznego punktu widzenia, jak doniosla z uwagi na aspekt
praktyczny jest ustalenie czy dowody uzyskane badz przeprowadzone w sposob naruszajacy
przepisy postgpowania, za pomocg niezgodnych z prawem czy tez wadliwych z formalnego
punktu widzenia czynno$ci, mogg by¢ wykorzystane jako dowdd. Chcac rozstrzygnaé te
kwestig, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, co rozumie¢ nalezy przez dowdd sprzeczny
z prawem. Czy jedynie material zgromadzony wbrew wyraznemu zakazowi,
czy takze uzyskany z naruszeniem przepisow dotyczacych dokonanych czynnosci

postepowania.

Organ podatkowy ocenia na podstawie calego zebranego materiatu dowodowego czy

dana okoliczno$¢ zostata udowodniona3?2

. W przepisach Ordynacji podatkowej nie okre§lono
zadnych metod czy regut oceny przez organ podatkowy efektow przeprowadzonego
postepowania dowodowego. Stad w orzecznictwie 1 doktrynie przyjmuje si¢, Ze ocena
dowodow dokonywana przez organ podatkowy odbywa si¢ w ramach swobodnej oceny
organu podatkowego. Zatem z zasady tej wynika, Zze przy ocenie stanu faktycznego organ
podatkowy nie jest zwigzany zadnymi regutami, ktore wyplywalby na wartos¢
poszczegbdlnych dowodow. Organ ten wedhug swojej wiedzy, do§wiadczenia wewngtrznego
oraz wewnetrznego przekonania ocenia warto$¢ poszczegélnych srodkow dowodowych i

wplyw udowodnienia jednej okolicznosci na inne®?3

. Trudno znalez¢ jakie$ wytyczne co do
przydatnosci danego dowodu, to organ sam musi oceni¢ moc dowodowa poszczegodlnych

dowodow. Swoboda w zakresie oceniania wnioskow dowodowych nie moze jednak oznaczaé

821C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R.Dowgier, P. Pictrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski,
Ordynacja podatkowa, Komentarz, Wolters Kluwer Warszawa 2013, s. 1005.

82Art. 191 o. p. wyrazajgcy zasade swobodnej oceny dowodow.

823Wyrok NSA z 20 grudnia 2000 r. III SA 2547/99, PP 2001, Nr 5, s. 61.
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dowolnosci, bo wtedy moze dojs¢ do samowoli. Musi by¢ zgodna z normami prawa
procesowego oraz okre§lonymi regutami. Organ podatkowy musi opiera¢ si¢ przy ocenie na
calym materiale dowodowym 1 powinien rozpatrzy¢ wszystkie dowody tacznie, a nie kazdy
z osobna. Ocena wiarygodno$ci mocy dowodéw powinna odpowiada¢ regutom logicznego
rozumowania wyrazajacym formalne schematy powigzan mi¢dzy podstawami wnioskowania
i wnioskami oraz uwzglednia¢ zasady do$wiadczenia zyciowego wyznaczajace granice
dopuszczalnych wnioskéw i stopien prawdopodobienstwa ich wystgpowania w danej sytuacji.
Przyczyng sporow pomiedzy organem podatkowym a podatnikiem jest wilasnie

przeksztalcanie zasady swobodnej oceny dowodéw w dowolnos¢.

Realizacji gwarancji procesowych o charakterze prewencyjnym mozna upatrywaé
wlasnie w przestrzeganiu przez organy podatkowe obowiazkéw wynikajacych z zasad
og6lnych postepowania podatkowego i przepisoOw je konkretyzujacych, albowiem gwarancje
procesowe wyprowadza si¢ wtasnie z zasad ogdélnych postepowania. W zakresie gromadzenia
materiatlu  dowodowego w sprawach podatkowych, sa one zwigzane z realizacja:
zasady prawdy materialnej (art. 122 o0.p.), zasady zupetnosci (art. 187 o.p.), zasada czynnego
udzialu strony w postepowaniu (art. 123 o.p.), poprzez konkretyzacj¢ zwigzang z prawem
inicjowania postepowania dowodowego (art. 188 o.p.) oraz wypowiadania si¢ w sprawie
zebranego materialu dowodowego przed wydaniem decyzji (art. 200 o.p.) oraz zasady

dwuinstancyjnosci.

Po przeanalizowaniu obowiazujacych przepisow w zakresie procedur podatkowych,
w szczegllnosci kontroli celno-skarbowej nalezy stwierdzi¢, ze cala prowadzona przez
naczelnika urzgdu celno-skarbowego procedura (skladajaca si¢ z najpierw kontroli celno-
skarbowej, nastgpnie postgpowania, w ktore przeksztalci si¢ ta pierwsza, a ostatecznie
postepowania odwotawczego od decyzji wydanej przez naczelnika urzgdu celno-skarbowego)
jak shusznie stwierdza D. Strzelec®?* jest skonstruowana w sposob dajacy szersze uprawnienia
administracji skarbowej, pozwalajacy jednoczes$nie, przy kierowaniu si¢ niewtasciwymi
zalozeniami przy ich stosowaniu, marginalizowa¢ podmiot, o ktorego sytuacji
prawnopodatkowej naczelnik urzedu celno-skarbowego bedzie rozstrzygal. Dzieje si¢ tak
z dwoch powodow. Po pierwsze same regulacje procesowe majace zastosowanie najpierw do
kontroli celno-skarbowej, a nastgpnie postgpowania podatkowego, w ktore ta si¢ przeksztatci

1 kolejno postepowania odwoltawczego od decyzji wydanej w sprawie przez naczelnika urzedu

824 D. Strzelec, op.cit. s. 383.
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celno-skarbowego decyzji istotnie modyfikuja przebieg tej procedury wzgledem analogicznej
prowadzonej przez naczelnika urzgdu skarbowego. Po drugie niezaleznie od samego ksztattu
regulacji na wyzej zaprezentowane stwierdzenie wptywa takze na sposdb stosowania tych
regulacji. Gdy chodzi o sam ksztalt przepisow zdaniem D. Strzelca nalezy zwroci¢ uwage na

kilka kwestii.

Odsytajac  do odpowiedniego stosowania przepisow Ordynacji podatkowe;,
ustawodawca wylaczyl stosowanie niektorych przepisow dziatu IV oraz dzialu VI,
albowiem pewne kwestie zostaly w sposdb odmienny unormowane w ustawie o Krajowe;j
Administracji Skarbowej, a innych przepisow ze wzgledu na ich specyfike nie stosuje si¢ do

tej kontroli.

Zauwazy¢ nalezy, ze duze zmiany w zasadach prowadzenia kontroli celno-skarbowej
w zakresie prawa podatkowego zwigzane sg ze sposobem jej zakonczenia oraz uprawnieniami
przystugujacymi kontrolowanemu. Ostabienie pozycji strony postgpowania nast¢puje na
etapie postgpowania odwolawczego, zgodnie z art. 22la o.p. odwotania od decyzji
naczelnikéw urzgdow celno-skarbowych wydawanych w zakresie przestrzegania przepisow
prawa podatkowego sa stosowane przez ten sam organ, ktory ma obowigzek stosowac

odpowiednio przepisy o postepowaniu odwotawczym.

Analizujgc  temat gwarancji proceduralnych w postepowaniu podatkowym,
nie mozna rozwazan ograniczy¢ jedynie do oceny wewnetrznej poprawnosci regulacji,
czyli gwarancji formalnych, lecz nalezy réwniez dokona¢ oceny sposobu stosowania
obowigzujacych przepiséw, czyli przyjrze¢ si¢ poziomowi realizacji gwarancji

materialnych®?.

To bowiem, czy istniejace w obowigzujacych przepisach gwarancje
proceduralne wypekniaja funkcje ochronne, zalezy nie tylko od tresci przepisow, ktore tworza
dla strony okre$lone uprawnienia, ale réwniez, a moze przede wszystkim, od wlasciwego ich
realizowania przez administracje podatkowg. Tu nalezy sie¢ zgodzi¢ z D. Strzelec®?®,
ze pierwsze doswiadczenia w tym zakresie, gdy chodzi o czynno$ci podejmowane przez

naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych nie napawaja optymizmem.

8257 Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym (ZatoZenia teoretyczne i
doswiadczenia praktyki), PiP 1994/10, s. 63.
826D Strzelec, op. cit. s 387.
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Rozdzial V. Nowoczesne metody przetwarzania informacji a ochrona praw podatnika

1. Wprowadzenie

Obecny, galopujacy postep technologiczny w rozliczaniu podatkéw oraz
wprowadzenie narzgdzi analitycznych 1  zabezpieczajacych przed naduzyciami
w szczegolnosci podatku VAT, w tym takich jak JPK VAT, STIR, SENT, MPP
(mechanizm podzielonej platnosci), system kas on-line, tzw. white lista, umozliwiajacych
Szefowi KAS sprawng weryfikacje rozliczen podatnikdw, przyczynit si¢ do uszczelnienia
rozliczen i poboru podatku, w szczegolnosci podatku od towardw i ustug. W ciggu ostatnich
kilku lat mozna odnotowaé¢ zdecydowanie wzmozong aktywno$¢ ustawodawcy w zakresie
wprowadzenie rozwigzan legislacyjnych zmierzajacych do uszczelniania systemu
podatkowego. Jednym z nich jest instrument gromadzenia i przetwarzania przez organy
podatkowe danych z rachunkéw bankowych wszystkich uczestnikdw obrotu gospodarczego

,W czasie rzeczywistym”, tj. system teleinformatyczny izby rozliczeniowe;.

Wprowadzone w ostatnich latach przez Ministra Finansow rozwigzania prawne
1 informatyczne w zakresie rozliczen podatkowych zdaniem resortu usprawniaja dokonywanie
tych rozliczen przez podatnikoéw oraz utatwiajg prowadzenie proceséw ich weryfikacji przez
organy podatkowe. Zauwazy¢ nalezy, ze wickszo$¢ wprowadzanych przez Ministerstwo
Finans6w ostatnimi czasy rozwigzan, odbiega od modelu tradycyjnej kontroli podatkowej
czy kontroli celno-skarbowej, a przybliza si¢ do instytucji, ktora mozna okresli¢ mianem e-

kontroli.

E-kontrola jest dzialaniem organdéw skarbowych majacych na celu wykorzystanie
w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej narzedzi
informatycznych w celu badania danych finansowych podatnika pochodzacych z systemu
finansowo-ksiegowego podatnika. Réznica pomiedzy e-kontrolg a kontrola prowadzona
w sposob tradycyjny przez organy podatkowe polega na sposobie jej prowadzenia. E-kontrola
to pojecie, ktore wigze si¢ nowoczesng technologia 1 metodologia zdecydowanie rdznigca si¢
od standardowej kontroli przeprowadzonej przez organy podatkowe. W przypadku e-kontroli
organy bazuja na analizie danych pobieranych od podatnika w formie elektronicznej,
czyli zupelnie odmiennie anizeli w przypadku standardowej kontroli, ktéra opiera si¢ na

badaniu dokumentéw, najczesciej dostarczanych przez podatnika w formie papierowe;.
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Ostatnie lata, a w szczeg6lnosci pandemia COVID spowodowata zmiany majace na
celu wprowadzenie szerszej automatyzacji i optymalizacji procesow, z tradycyjnych
papierowych na cyfrowe. E-kontrole wiasnie dzigki wykorzystaniu narzedzi informatycznych
w znaczacy sposob umozliwity organom podatkowym zwigkszenie zakresu badanych danych
oraz ilosci zagadnien podatkowych podlegajacych weryfikacji. Sytuacja taka zdecydowanie
otworzyla nowe mozliwosci kontrolujacym oraz skrocita czas na przeprowadzenie takiej
kontroli w odréznieniu od standardowej metody. Organy podatkowe maja mozliwosé
zbadania w bardzo krotkim czasie obszarow, ktore czesto nie s3 mozliwe do zbadania

tradycyjnymi metodami.

Organy podatkowe podejmuja dzialania zwigzane ze zwigkszeniem zastosowania
rozwigzan informatycznych poprzez wykorzystanie specjalistycznego oprogramowania
analitycznego w kontrolach podmiotow prowadzacych elektroniczng rachunkowosc¢.
Daje to rowniez mozliwosci rozwoju tych metod w typowaniu podmiotow do kontroli oraz
w ustalaniu powigzan biznesowych pomig¢dzy podmiotami. Zjawisko e-kontroli sprawilo,
ze organy podatkowe zyskaty potezne narzgdzie analityczne, a regulacje dotyczace kontroli
przestrzegania przepisoOw prawa podatkowego na przestrzeni ostatnich lat ulegly pewnym
modyfikacjom. Zasadniczym zalozeniem kolejnych zmian byla che¢¢ dostarczenia
administracji podatkowej skutecznych instrumentéw prawnych pozwalajacych efektywnie
wypetnia¢ obowigzki w zakresie kontroli rozliczen podatkowych. Takie cele jak zauwaza
D. Strzelec®?” uwidocznily sie rowniez w przypadku zmian zwigzanych z nowym ksztaltem
administracji skarbowej oraz wprowadzeniem tzw. twardej procedury kontrolnej, tj. kontroli
celno-skarbowej, ktoére w zatozeniu miaty wplyna¢ na podniesienie dziatan efektywnosci

administracji podatkowe;.

Poza ustawowymi instytucjami jakimi sa kontrola podatkowa czy kontrola celno-
skarbowa autorka w rozdziale tym wskaze jakie inne niz powyzsze narzg¢dzia, ktore
wykorzystuja w swojej pracy organy podatkowe oraz jakie wigza si¢ z tym naruszenia

gwarancji procesowych strony postepowania.

827D, Strzelec, Kontrola i postepowanie prowadzone przez Naczelnika Urzedu Celno-Skarbowego a gwarancje
procesowe podatnika (w:) Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji red. Naukowa A. Franczak,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021 s. 376-377.
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2. Jednolite pliki kontrolne (JPK) jako narzedzie e-kontroli

Skuteczno$¢ obowigzujacych rozwigzan prawnych 1 organizacyjnych, w tym
stosowanych w innych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej, byla rzetelnie
monitorowana przez Ministerstwo Finanséw. Wyniki wprowadzonych analiz postuzyty
Ministrowi Finanséw do opracowania réznorodnych narzedzi majacych na celu ograniczenie
rozmiarOw oszustw VAT oraz zaktocen warunkéw konkurencji. Do najwazniejszych z nich
nalezy zaliczy¢ obowigzek comiesigcznego przesytania ewidencji zakupu i sprzedazy
w postaci Jednolitego Pliku Kontrolnego. Rozbudowane zostaly narzedzia informatyczne

wykorzystujace dane z obowigzkowo sktadanych przez podatnikéw rejestrow VAT.

Zmiang z dnia 10 wrze$nia 2015 r. do art. 193 a Ordynacji podatkowej wprowadzono
obowigzek raportowania danych z ewidencji VAT, w postaci JPK VAT. Podatnicy bez
wezwania organu podatkowego zobowigzani sg do przekazywania za pomoca Srodkow
komunikacji elektronicznej, informacji o prowadzonej ewidencji na potrzeby podatku VAT,
w postaci elektronicznej za okresy miesigczne. Na podstawie danych otrzymywanych
zJPK VAT Ministerstwo Finanséw prowadzi analizy, majace na celu zidentyfikowac
podmioty podejrzane o nieprawidtowosciach w rozliczeniach podatkowych, w tym o udziat
w oszustwach ,karuzelowych”. W obszarze zainteresowania organow podatkowych
sa podatnicy, ktorzy wykazuja duze zwroty podatku VAT. Dostep do tych danych usprawnit
weryfikacje w rozliczeniach podatnikéw i ich kontrahentow®?®. Jak wynika z informacji
przedstawionych w raporcie NIK do wrzesnia 2017 r., wérdéd korzystajacych z plikow
JPK VAT, przeprowadzono 84 analizy, w tym 62, ktore dotyczyly podatnikow
wnioskujagcych o zwrot na rachunek bankowy i 22 pos$rdod podatnikéw z wykazanymi
kwotami do przeniesienia na kolejne okresy rozliczeniowe. Wyniki analiz przekazano do
urzedow skarbowych. Objetych analizami zwrotow na taczng kwote 160,7 min zl, zwrotu

odmowiono na kwot¢ 49 mln zt. Z kolei kontrole podatkowe wszczeto w 28 sprawach.

829 analiza danych wykazala pozytywny

Jak wynika z Raportu Najwyzej 1zby Kontroli
wplyw JPK na skrocenie czasu prowadzeni kontroli i postgpowan przez organy KAS
w porownaniu z tymi, w ktorych JPK nie wykorzystywano. W latach 2016-2017

iw I potowie 2018 r. czas przeprowadzanych kontroli wydtuzat si¢, jednakze wynikato to

828Informacja o wynikach kontroli NIK — Departament Budzetu i Finansow KBF.430.003.2018. Nr ewid.
23/2018/P/17/103/KBF, s. 19.

829Raport NIK Wykorzystanie Jednolitego Pliku Kontrolnego w postepowaniach i kontrolach podatkowych
LKR.430.005.2018, Nr ewid. 11/2019/P/18/077/LKR,18.06.2019 1. 5. 9.
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zrozwoju czynno$ci analitycznych 1  wigkszej liczby czynnosci sprawdzajacych.
Prowadzone kontrole 1 postgpowania dotyczyly spraw o coraz wyzZszym stopniu

skomplikowania. Te prostsze byly czg¢éciej wyjasniane bez potrzeby wszczynania kontroli.

Ogolnopolskie statystyki wykazywaly wyrazny spadek liczby kontroli u podatnikéw
na rzecz wzrostu liczby czynnosci analitycznych i sprawdzajacych. Biorac pod uwage
wzrastajacy stopien wykorzystania JPK w tym samym okresie, mozna zalozy¢ Scisly
wspolzaleznos$¢ obu procesow. Ponadto zaznaczy¢ nalezy, ze o ile w 2015 r. 72,7% kontroli u
podatnikow przynosito efekty finansowe, to w I potowie 2018 r. skutecznos$¢ ta zwigkszyta
si¢ do 78,1%. Jednoznacznie pozytywny wptyw JPK odnotowano w zakresie wykorzystania
gromadzonych informacji do przeprowadzenia zaje¢ egzekucyjnych lub zabezpieczajacych.
W ocenie NIK warunkiem uzyskania wymiernych i oczekiwanych efektow w zwigzku ze
stosowaniem JPK jest przede wszystkim jego pelne wdrozenie i zwigkszenie stopnia

wykorzystania przez organy KAS.

W badanym okresie zdecydowanie wzrosta liczba czynnosci sprawdzajacych
(poprzedzajacych czynnosci  kontrolne) przy jednoczesnym spadku liczby kontroli
przeprowadzonych przez KAS. Wynika to z faktu, Zze towarzyszylo temu prowadzenie
centralnie organizowanych czynnosci analitycznych w oparciu o baz¢ danych JPK VAT.
Zatem istnieja podstawy do stwierdzenia, ze wykorzystanie JPK spowodowalo spadek liczby
kontroli. Mimo stosunkowo niewielkiej liczby kontroli, w ktérych wykorzystywano JPK
(2,6% ogodtu kontroli dotyczacych VAT w 2017 r. 1 13,0% kontroli w I potowie 2018 r.),
mozna bylo zaobserwowac istotng réznice w czasie ich trwania. Zdecydowanie na korzys$¢
tych prowadzonych z wykorzystaniem JPK. Podobna zalezno$¢ wystgpowata w przypadku
postepowan podatkowych. Dane dla czterech wojewddztw (matopolskie, wielkopolskie,
zachodniopomorskie i dolnoslaskie) wskazywaty w 2017 r. 1 w I potowie 2018 r. na krotszy
$redni czas przeprowadzenia kontroli z wykorzystaniem JPK od 24,5% do 64,8% w stosunku
do kontroli, w ktérych nie wykorzystywano JPK. Dla zakonczonych w I polowie 2018 r.
postepowan podatkowych $redni czas byt krotszy od 70,0% do 89,4%.

W Matopolskim Urzedzie Skarbowym w Krakowie zauwazono, ze wprowadzenie
i wykorzystanie JPK powoduje szybsza weryfikacje danych zawartych w deklaracjach,
co skutkuje wigksza mozliwos$cig weryfikacji sktadanych przez podatnikow danych do urzedu

(zaréwno deklaracji VAT, jak tez plikow JPK_VAT).
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Jako efekt wprowadzenia JPK zidentyfikowano rdwniez mozliwo$¢ przeprowadzania
w wigkszym zakresie czynnosci w siedzibie urzedu, bez konieczno$ci delegowania
pracownikow oraz analizy wigkszej ilosci danych z faktur, w tym mozliwo$¢ analizy faktur

wystawionych przez podatnikéw spoza wiasciwosci danego urzedu.

Zebrane w tym zakresie informacje wskazywaly m.in. na: zmniejszanie si¢ liczby
przeprowadzanych kontroli podatnikéw 1 jednoczesne zwigkszanie si¢ liczby kontroli
przeprowadzanych w wyniku analizy JPK. Wskazywaly one takze na wzrost liczby
przeprowadzonych czynno$ci sprawdzajacych z wykorzystaniem JPK VAT oraz na skrocenie
sredniego czasu trwania kontroli podatkowych, w ktorych wykorzystano pliki JPK, w

stosunku do kontroli, w ktorych takich plikow nie wykorzystywano.
3. System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR)

Na mocy art. 119zp oraz 119zq Ordynacji podatkowej, Szef KAS otrzymat
uprawnienia do gromadzenia danych obejmujacych informacje o rachunkach podmiotow
kwalifikowanych, prowadzonych przez banki 1 spoldzielcze kasy oszczednosciowo-
kredytowe oraz transakcjach na tych rachunkach, w celu dokonania analizy ryzyka

wystapienia wyludzenia skarbowego.

STIR pelni role narzedzia sprawozdawczego i1 analitycznego, zaprojektowanego celem
skutecznej walki z przestgpczoscia podatkowa poprzez przeciwdziatanie wykorzystywaniu

sektora finansowego do wytudzen skarbowych.

W STIR, wedlug okreslonych algorytméw, przetwarzane sa dane przekazywane przez
banki oraz SKOK-i w celu ustalenia wskaznika ryzyka wykorzystywania sektora bankowego

do wyludzen skarbowych, zwtaszcza w zakresie podatku od towaréw i ustug.

System teleinformatyczny izby rozliczeniowej, stuzy do przetwarzania danych
przekazywanych przez banki i SKOK-i w celu ustalania wskaznika ryzyka wykorzystania
sektora bankowego do dokonania wytudzen skarbowych. Wprowadzona ustawa STIR miata
w zamiarze stopniowe uruchomienie systemu analizy i przekazywania informacji w celu
zapobiegania wyludzeniom skarbowym. Na podstawie przepisow wprowadzonych ta ustawa
Szet Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) otrzymuje informacje o rachunkach
podmiotéw kwalifikowanych w rozumieniu ustawy STIR (tj. innych niz rachunki oséb

fizycznych stuzace do celow prywatnych), a takze o wszystkich transakcjach tych podmiotow
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dokonywanych za posrednictwem objetych tym systemem rachunkéw bankowych lub
rachunkéw spotdzielczej kasy oszczgdnosciowo-kredytowej (SKOK). W oparciu o te
informacje system informatyczny Szefa KAS bedzie dokonywat analizy ryzyka wystapienia
wyludzenia skarbowego. Wszystkie informacje sg przesytane automatycznie i elektronicznie

za posrednictwem izby rozliczeniowe;.

W odpowiedzi MF na interpelacje poselskg nr 18175%° mozemy przeczytac,
ze blokady rachunkow nie beda stosowane na masowag skale, a tylko w rzeczywiscie
uzasadnionych przypadkach, po przeprowadzeniu kompleksowej analizy ryzyka.
Taki instrument prawny jest znany w polskim systemie prawnym np. w ustawie z dnia 16
listopada 2000 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu®3!,

co nie budzi watpliwosci.

Od 1 lipca 2019 r. nastgpily zmiany w STIR polegajace na raportowaniu dodatkowych
danych w zakresie rachunkoéw podmiotu kwalifikowanego. Ustawa o zmianie ustawy —

Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw z dnia 5 lipca 2018 1.3

nastgpnie
zmieniong ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o wymianie informacji
podatkowych ~ z  innymi  panstwami  oraz  niektorych  innych  ustaw®®,
dokonano m.in. rozszerzenia zakresu raportowania o przekazywanie informacji dotyczacych

rachunkow lokaty terminowej podmiotu kwalifikowanego oraz zestawien ww. lokat.

Na mocy art. 119zv Ordynacji podatkowej, Szef KAS moze zablokowa¢ rachunek
bankowy podmiotu kwalifikowanego na okres do 72 godzin, w przypadku, jezeli posiadane
informacje, w szczegdlno$ci wyniki analizy ryzyka, wskazuja, ze podmiot kwalifikowany
moze wykorzystywaé dzialalno§¢ bankow lub spétdzielczych kas oszczednosciowo-
kredytowych do celow majacych zwigzek z wyludzeniami skarbowymi lub do czynnosci
zmierzajacych do wyludzenia skarbowego, a blokada rachunku podmiotu kwalifikowanego
jest  konieczna, aby temu przeciwdziala¢. @ W  uzasadnionych przypadkach,
zgodnie z art. 119zw Ordynacji podatkowej, Szef KAS moze przedtuzy¢ termin blokady
rachunku podmiotu kwalifikowanego na czas oznaczony, nie dtuzszy jednak niz 3 miesigce.

Przepisy ustawy dotyczace blokady rachunku weszly w zycie 30 kwietnia 2018 r.

830https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=18175 (dostep 03.01.2023 r.).

831Ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu (Dz. U. z
2018 r. poz. 723).

81 (Dz. U. 22018 1. poz. 723).

82 (Dz.U. 2 2018 r., poz. 1499).

833 (Dz.U. 2019 1. poz.694).
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Przekazywane przez banki i SKOKi dane dotyczace rachunkéow podmiotéw

kwalifikowanych (w tym przedsigbiorcéw) obejmuja w szczegolnosci:

1) informacje o otwieranych i prowadzonych rachunkach podmiotow kwalifikowanych,

obejmujace przede wszystkim:
2) numer rachunku,
3) dane identyfikacyjne podmiotu kwalifikowanego,

4) dane identyfikacyjne pelnomocnika do rachunku 1 reprezentanta podmiotu

kwalifikowanego, a takze jego beneficjenta rzeczywistego,
5) date ustanowienia pelnomocnika lub reprezentanta,
6) zakres umocowania pelnomocnika;

7) dzienne zestawienia transakcji dotyczacych rachunkéw podmiotu kwalifikowanego,

obejmujace:
8) dane identyfikacyjne nadawcy i odbiorcy transakcji oraz ich numery rachunkéw;
9) date, kwote, walute, tytut i opis transakcji;
10) salda poczatkowe i koncowe zestawienia.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ wyniki sprawozdania w zakresie przeciwdziatania
wykorzystywania dziatalno$ci bankow 1 spoldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
do celéw majacych zwigzek z wytudzeniami skarbowymi za 2020 r.33%. Sprawozdanie jest
realizacja obowigzku wynikajacego z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 24 listopada 2017 r.
o zmianie niektoérych ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego
do wytudzen skarbowych®’, zgodnie z ktérym Szef Krajowej Administracji Skarbowej
sklada Prezesowi Rady Ministrow sprawozdanie za lata 2018-2020 w zakresie
przeciwdziatania ~ wykorzystywaniu  dzialalnosci  bankéw 1  spotdzielczych  kas

oszczednosciowo-kredytowych do celéw majacych zwigzek z wytudzeniami skarbowymi.

834 https://www.gov.pl/web/kas/struktury-stir (dostep 07.01.2023 r. ).
835Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu
sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2491)
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Dziatania w zakresie blokad rachunkéw bankowych skutkuja podjeciem przez urzedy
celnoskarbowe kontroli celno-skarbowych, jak 1 dzialan dochodzeniowo-$ledczych. O
blokadzie na 72 godziny, jej ewentualnym przedhuzeniu do 3 miesigcy oraz o uzasadnionym
podejrzeniu popelnienia wytudzenie skarbowego, organ dokonujacy blokady przedtuzenia

musi zawiadomi¢ wlasciwg jednostke prokuratury.

Zgodnie z art. 96 ust. 9 pkt 5 ustawy o podatku od towaréw i ustug naczelnik urzedu
skarbowego wykresla z urzgdu podatnika z rejestru jako podatnika podatku od towarow i
ustug bez konieczno$ci zawiadamiania o tym podatnika, jeZeli posiadane informacje wskazuja
na prowadzenie przez podatnika dziatan z zamiarem wykorzystania dziatalnosci bankow w
rozumieniu art. 119zg pkt 1 Ordynacji podatkowej lub SKOK-6w do celow majacych

zwigzek z wyludzeniami skarbowymi w rozumieniu art. 119zg pkt 9 Ordynacji podatkowe;.

Zaprezentowana statystyka pokazuje, ze dzialania w sprawach zwigzanych
z blokadami rachunkéw bankowych w duzej wiekszosci przypadkdéw oceniane sg przez sady
jako prawidlowe. Natomiast jesli chodzi o uchylone sprawy to przede wszystkim nalezy
pamieta¢, ze blokady STIR to wcigz nowa instytucja, ktora funkcjonuje od stosunkowo
krotkiego okresu czasu. W zwigzku z tym, orzecznictwo sagdowe jeszcze nie wyjasnito
wszystkich kwestii zwigzanych z jej stosowaniem. Zalecenia i wytyczne wynikajace
z orzeczen sadowych, w szczegdlnosci uchylajacych rozstrzygniecia w zakresie blokad,
sa na biezagco poddawane szczegdtowej analizie. Zawarte w nich wskazowki, ktore odnosza

si¢ do gromadzenia i oceny materiatu dowodowego, stosowane sg w kolejnych sprawach.

Zgodnie z art. 119zzf § 1 Ordynacji podatkowej, Szef KAS sprawuje kontrole
wypeliania przez banki, SKOK-i oraz izb¢ rozliczeniowa obowiazkéw z zakresu ustawy
STIR. Kontrola wypetniania tych obowiazkéw przez izb¢ rozliczeniowa powinna by¢

przeprowadzona nie rzadziej niz raz na rok.

W 2020 r. Szef KAS przeprowadzil 14 kontroli w zakresie prawidtowosci realizacji
obowigzkow STIR, o ktérych mowa w Dziale IIIB Ordynacji podatkowe;.
Stwierdzone, w wyniku przeprowadzonych kontroli nieprawidlowosci, skutkowaty podjeciem
wobec bankow, przez Szefa KAS 12 postgpowan administracyjnych, w sprawie natozenia

kary pienigznej, o ktorej mowa w art.119zzh Ordynacji podatkowe;j.

W 2020 r. wydanych zostalo 11 decyzji nakladajacych na banki kare¢ pienigzna
w tacznej wysokosci 1.065.000 zt. Od wydanych przez Szefa KAS decyzji w sprawie
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nalozenia kary pieni¢znej banki ztozyly 6 odwotah do ministra wlasciwego do spraw
finans6w publicznych — z czego organ odwotawczy utrzymat w mocy 3 decyzje,
a w pozostalych 3 przypadkach postegpowanie odwotawcze na koniec 2020r. bylo w toku.
W jednym przypadku strona ztozyla skarge do WSA na decyzj¢ organu II instancji — sprawa

sagdowa w toku.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Ministerstwem Finanséw, Zze wzmozona ostatnimi laty
aktywno$¢ polskiego ustawodawcy w zakresie tzw. uszczelniania systemu podatkowego oraz
walka z nieprawidtowo$ciami w zakresie podatku VAT jest zadaniem bardzo istotnym
z punktu widzenia interesOw ekonomicznych panstwa. Instytucje publiczne musza posiadaé
skuteczne, nowoczesne narzedzia do walki z naduzyciami i przestepstwami tego typu.
Istotne jest jednak zachowanie rownowagi mi¢dzy walka o interesy ekonomiczne i finansowe

panstwa a wolnos$cig prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Specjalny system informatyczny i algorytm bedacy jego podstawa poddaje statej
analizie rachunki podmiotéw kwalifikowanych i ocenia, czy mogto doj$¢ do naduzyc¢.
Jesli system STIR potwierdzi wystegpowanie takiego ryzyka, organy Krajowej Administracji
Skarbowej moga zablokowa¢ dany rachunek kwalifikowany na 72 godziny, z mozliwos$cia
przedluzenia o 3 miesigce. System bazuje na dwustopniowej weryfikacji: za pomoca

mechanizmu informatycznego i decyzji urzednicze;.

W grudniu 2018 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie orzekt, opierajac
si¢ na obowigzujacych przepisach przedmiotowej ustawy, ze przedluzenie blokady rachunku
podmiotu kwalifikowanego na podstawie mechanizmu STIR o 3 miesigce nie musi by¢ oparte
na postepowaniu dowodowym przeprowadzonym przez urzednikow Krajowej Administracji
Skarbowej. Nie jest rowniez konieczne wysluchanie wyjasnien danego podatnika Iub

swiadkow.

Konstytucja RP w art. 45 pkt 1 stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego
ijawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. W tym kontekscie, blokowanie rachunku bankowego
podmiotu kwalifikowanego na okres nawet 3 miesigcy na mocy arbitralnej decyzji
urzedniczej 1 bez zapewnienia wlasciwej ochrony intereséw podmiotu objetego taka sankcja

moze naruszac to konstytucyjne prawo.
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Warto wskaza¢, ze celem ustawy STIR, ktéra wprowadzila powyzsze regulacje,
jest zgodnie z opublikowanym do niej uzasadnieniem, uszczelnienie systemu podatkowego,
aw szczeg6lno$ci ograniczenie luki w podatku VAT spowodowanej wytudzeniami,
eliminacja z obrotu gospodarczego podstawionych firm oszukujacych uczciwych
przedsigbiorcow oraz poprawa warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla
wszystkich podatnikéw poprzez przywrdcenie uczciwej konkurencji na rynku. Jednym ze
sposobow utatwiajacych wykrywanie i §ciganie wyludzen skarbowych ma by¢ wymiana
informacji 1 wspotpraca pomigdzy organami wiladzy publicznej, a podmiotami sektora

finansowego®*.

Wskaza¢ nalezy, ze wprowadzona ustawg STIR regulacja rodzi w doktrynie
zastrzezenia co do konstytucyjnosci i proporcjonalnosci ingerencji w prawo wiasnosci

i prywatnosci®’.

Z uwagi na fakt, ze instytucja blokady rachunku bankowego zaczgta obowigzywac od
dnia 30 kwietnia 2018 r., nie doczekala si¢ ona jeszcze zbyt wielu wypowiedzi zar6wno w
doktrynie jak i orzecznictwie; dotychczas zapadio kilkanascie wyrokow tutejszego Sadu

odnoszacych si¢ do jej zastosowania, ktore w wigkszos$ci sg nieprawomocne.

Standardy zastosowania omawianej blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego
moze jednak, jak stusznie zauwaza Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie®®
wyznacza¢ orzecznictwo odnoszace si¢ do zblizonej instytucji regulowanej przepisami
Ordynacji podatkowej, a mianowicie zabezpieczenia zobowigzan podatkowych (art. 33 o.p.),
gdzie wystgpuje analogiczna przestanka uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania
podatkowego, a zabezpieczenie dokonywane jest przed wydaniem decyzji okreslajacej

wysoko$¢ zobowigzania (art. 33 § 2 o.p.).

Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie, zastosowanie instytucji zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych na podstawie art. 33 o.p. umozliwia organom dokonanie ingerencji w prawo
wlasno$ci podatnika, polegajacej m.in. na czasowym ograniczeniu mozliwo$ci dysponowania

zajetym skladnikiem majatkowym oraz zmniejszeniu zdolno$ci operacyjnej i kredytowe;.

836Por. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustaw w celu przeciwdzialania wykorzystywaniu
sektora finansowego do wyludzen skarbowych, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1880 (dostep 11.01.2023 r

87pawet Mikula, System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej - wybrane szanse i ryzyka, (w:) B. Brzezinski,
K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski (red.), Nowe narzedzia kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie
podatkowym, Warszawa, 2018 1., s. 367 - 394).

838Wyrok WSA w Warszawie z 13 listopada 2019 r., II1 SA/Wa 2280/19, opubl. LEX nr 29763 10.
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W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego®® ochrona praw majatkowych nie
oznacza zupelne] niemozliwo$ci ingerencji panstwa w ich tres¢, ich absolutnej
nienaruszalno$ci. Ingerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet - celowa.
Konieczne jest jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajacych granice

dopuszczalnych ograniczen ochrony prawa majatkowego34°.

W innym wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r.8*!, Trybunatl Konstytucyjny wskazat,
ze "ocena zgodnosci przestanki wuzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania
podatkowego ze wskazanymi wzorcami kontroli sprowadza si¢ do zbadania
proporcjonalno$ci tego rozwigzania. Pozostale elementy testu dopuszczalno$ci ograniczen
prawa wlasno$ci wynikajace z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie budza
kontrowersji - jest oczywiste, ze kwestionowana instytucja zostata uregulowana w formie
ustawowej i nie narusza istoty prawa wlasnosci (prowadzi bowiem tylko do jego czasowego
ograniczenia, a nie do odje¢cia - to bowiem jest mozliwe dopiero po zakonczeniu kontroli

podatkowej 1 wydaniu odpowiedniej decyzji).

Oceniajac art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 o.p. w tej perspektywie nalezy mieé
na wzgledzie specyfike analizowanej instytucji. Zabezpieczenia wydawane w toku kontroli
podatkowej - w przeciwienstwie do zabezpieczen wydawanych np. w postgpowaniu
egzekucyjnym - stuzg zagwarantowaniu wykonania potencjalnego zobowigzania
podatkowego, ktérego istnienie i wysoko$¢ s3a przedmiotem sporu miedzy organami
skarbowymi 1 podatnikiem. Cho¢ docelowo maja one zapewni¢ spetnienie przez podatnika
obowiazku plynacego z art. 84 Konstytucji RP, to jednak sg stosowane na etapie, kiedy byt
i zakres tego obowigzku sa jedynie prawdopodobne, a nie - pewne 1 ostateczne.
Z tego powodu zbadanie, czy zastosowanie tego rozwigzania jest konieczne i proporcjonalne,
powinno by¢ dokonywane ze szczeg6lng dokltadnoscig - czym innym jest bowiem ingerencja
w prawo majatkowe na podstawie prawomocnej decyzji wymiarowej (w tym wypadku
ograniczenie praw podatnika jest bowiem konstytucyjnie uzasadnione i - o ile nie prowadzi
do konfiskaty mienia - nie moze by¢ traktowane jako nieproporcjonalne naruszenie praw
podatnika - por. cytowane wyzej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego), a czym innym -
ustanowienie zabezpieczenia naleznosci podatkowej, co do ktorej toczy si¢ dopiero kontrola

podatkowa.

839Wyrok TK z 22 czerwea 1999 r., sygn. K 5/99, opubl. OTK 1999/5/100.
840Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, opubl. OTK 2000/1/3.
841Wyrok TK z 8 pazdziernika 2013 r. sygn. SK 40/12, opubl. OTK-A 2013/7/97.
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Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, zakwestionowana przestanka zastosowania
zabezpieczenia, tj. uzasadniona obawa niewykonania zobowigzania podatkowego,
pozwala organom skarbowym (pod kontrolag sadéow administracyjnych) na odpowiednie
ustalanie relacji miedzy konkurujacymi wartosciami tj. prawem wlasnosci podatnika
1 obowigzkiem placenia przez niego podatkéw. Zgodnie z powolanym wyzej orzecznictwem
administracyjnym, organy skarbowe maja  obowigzek nie tylko  wykazac,
ze istnieje prawdopodobienstwo jego niewyptacalnosci, lecz takze powinny ujawnié
w uzasadnieniu  decyzji  zabezpieczajacej powody  zastosowania  zabezpieczenia.
Zaskarzony przepis gwarantuje wigc (przynajmniej teoretycznie), ze instytucja ta bedzie
stosowana w sposob rozwazny i racjonalny. W taki tez sposob jest on odczytywany przez
sady administracyjne, ktore podkreslaja, ze podejmujac decyzje o wyborze zabezpieczenia,
organ ma obowigzek wywazy¢ skuteczno$§¢ zabezpieczenia 1 jego ucigzliwo$¢ dla

podatnika®42,

Powyzsze wywody dotyczace stosowania instytucji zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych na mocy art. 33 o.p. moga postuzy¢ do wypracowania standardow oceny
prawidlowosci  zastosowania instytucji blokady rachunku bankowego podmioty

kwalifikowanego przez Szefa KAS.

Jak stusznie argumentuje WSA®* wymogi przyjmowane dla wykazania uzasadnionej
obawy niewykonania zobowigzania podatkowego w zakresie blokady rachunku bankowego
w ramach regulacji STIR powinny by¢ wyzsze niz w przypadku zabezpieczenia orzekanego
na podstawie art. 33 o.p., a uzasadnienie stanowiska organu bardziej przekonujace.
Decyzja orzekajaca o zabezpieczeniu na podstawie art. 33 o.p. moze by¢ bowiem wykonana
przez podatnika dobrowolnie, w formach wskazanych w art. 33d § 2d o.p. W $wietle art. 33d
§ 314 o.p. zabezpieczenie dobrowolne nie do$¢, ze stanowi alternatywe dla przymusowej
realizacji  decyzji  orzekajacej zabezpieczenie to, W razie jego  przyjecia,
zyskuje pierwszenstwo przed realizacja decyzji zabezpieczeniowej w trybie przepisow
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. A zatem nawet, jezeli podatnik nie przekona

organu o niezasadnosci orzekania zabezpieczenia na podstawie art. 33 o.p. to moze,

842Por. np. wyrok NSA z 24 marca 2009 r., sygn. akt Il FSK 1875/07, przestanka ta byta badana np. w wyrokach:
WSA w Warszawie z 4 marca 2011 r., sygn. akt: [II SA/Wa 2005/101 I SA/Wa 2006/10 oraz WSA
w Olsztynie z 17 stycznia 2013 r., sygn. akt [ SA/O1 688/12.

$3Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 listopada 2019 r., III SA/Wa 2280/19,
opubl. LEX nr 2976310.
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skutecznie oferujac zabezpieczenie dobrowolne, uniknaé przymusowosci realizacji tego
zabezpieczenia. Tym samym moze zniwelowaé lub ograniczy¢ ucigzliwosci orzeczonego
zabezpieczenia dla biezacej dziatalnos$ci podatnika. W tym zakresie, co do zasady,

podatnik przestaje by¢ zalezny od ocen organu podatkowego.

Takich mozliwo$ci nie ma jednak podmiot kwalifikowany w rezimie procedury
blokady rachunku bankowego. Inaczej niz w przypadku orzeczonego zabezpieczenia na
podstawie art. 33 o.p., gdzie istnieje mozliwo$¢ dobrowolnej realizacji zabezpieczenia przez
podatnika (art. 33d § 2-4 o0.p.), w razie orzeczenia blokady rachunku i jej przedluzenia,
ustawa STIR nie przewiduje zadnych alternatywnych form uspokojenia uzasadnionych obaw
organu  co do niewykonania  zobowigzania  podatkowego. Art. 119zw  §
5, art. 119zy oraz art. 119zz 0.p. co prawda daja pewne uprawnienia Szefowi KAS do
uznaniowej zmiany, uchylenia blokady lub zwolnienia $rodkow albo zadysponowania
pienigdzmi zablokowanymi na rachunku w $cisle okreslonych celach. Jednakze inaczej niz
w przypadku regulacji art. 33d § 314 o.p., uelastycznienie blokady rachunku w rezimie

ustawy STIR zalezy od uznania organu podatkowego.

Funkcjonowanie STIR wigze si¢ nie tylko z naruszaniem standardéw konstytucyjnych
czy unijnych. Warto zwréci¢ uwage na zgodno$¢ tych przepisow z Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzong w Rzymie 4.11.1950 r. czy tez Kartg
Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Wymienia si¢ tutaj problemy ingerencji w prawo do
prywatno$ci i ochrony danych osobowych, w prawo do rzetelnego procesu, w tym
podwazenie domniemania niewinno$ci, w prawo do ochrony wlasnosci oraz swobody

dziatalno$ci gospodarczej®*4.

Powyzsze wnioski zupelnie przeczg uzasadnieniu projektu do ustawy o STIR3%,
gdzie mozna przeczytaé, ze jednym z obszaréw ulatwiajacych wykrywanie 1 $ciganie
wyludzen skarbowych ma by¢ ,,wymiana informacji i wspdipraca pomigdzy organami wtadzy
publicznej a podmiotami sektora finansowego”. Jak slusznie zauwaza P. Mikula cele ustawy

w uzasadnieniu tworza poczucie dezorientacji. Tres¢ ustawy wskazuje na gromadzenie

84Por. M. Papis-Almansa, The Polish clearing house system: a “STIR”ing example of the use of new
technologies in ensuring VAT compliance in Poland and selected legal challenges (w:) P. Mikula, System
Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej — wybrane szanse i ryzyka (w:) Nowe narzedzia kontrolne,
dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym. Poprawa efektywnosci systemu podatkowego, pod red.
B. Brzezinskiego, K. Lasinskiego-Suleckiego i W. Morawskiego, Warszawa 2018 r., s. 368.

845Uzasadnienie rzgdowego projektu do ustawy o zmianie ustawy w celu przeciwdziatania wykorzystania sektora
finansowego do wyludzen skarbowych, VIII kadencja, druk sejm. Nr 1880.
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danych dotyczacych podatnikow, jej tytul na zapobieganie naduzywanie sektora finansowego,
a uzasadnienie na ,,uszczelnienie” systemu podatkowego. Zbieranie i analizowanie danych
o przeplywach z kwot pieni¢znych pomigdzy rachunkami bankowymi moze stanowic¢
narzedzie w walce z uchylaniem si¢ od opodatkowania, a dokonywanie przelewow
bankowych mozna uznaé¢ za ,,wykorzystanie” sektora bankowego do takiego uchylania,
to wyjasnienie w uzasadnieniu w zwigzku pomiedzy tymi elementami pozostawia wiele do

zyczenia®*s,

Izba Rozliczeniowa, oprocz zbierania 1 przekazywania organom podatkowym
informacji o transakcjach bankowych, ustala rowniez i przekazuje Szefowi KAS kluczowa
informacje, jaka jest wskaznik ryzyka. Czyli, na podstawie takich danych, ustalenia organéw
podatkowych moga pocigga¢ za sobg rozne czynnosci. Najczesciej to bedzie przypuszczenie,
7ze dzialalno§¢ danego podmiotu ma zwigzek =z czynno$ciami oszukanczymi.
Organy podatkowe reaguja (jak twierdza) zgodnie w $wietle obowigzujacych przepiséw

prawa blokada rachunku bankowego na okres 72 godzin (zgodnie z art. 119 zv O.p.).

Zdaniem autorki regulacje te naruszaja w standardy konstytucyjne, takie jak
konstytucyjne prawo do prywatnosci oraz inne chronione prawem tajemnice, jak ochrona

danych powierzanych izbie rozliczeniowej, jako podmiotu prywatnego.

Analiza przepisow dot. STIR prowadzi do niepokojacego wniosku co do podejmowanych
przez organy podatkowe dzialan. Niepokojace wydaje si¢ by¢, ze organy podatkowe
przetwarzaja i gromadza dane o podatnikach, a codzienne dane przekazywane do Szefa KAS
daja informacje o wszystkich przelewach w Polsce. Takie gromadzenie danych przez organy
podatkowe stanowi powazng ingerencj¢ w konstytucyjne prawo do prywatno$ci wyrazone

w art. 47 oraz 51 Konstytucji RP.
4. Raportowanie schematow podatkowych (MDR)

Obowiazujace od 1 stycznia 2019 r, przepisy rozdzialu 11a Dziatu III ustawy z 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa stanowig implementacje dyrektywy Rady UE
2018/822 z dnia 25.05.2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej

846 P, Mikuta, op. cit. s. 371.
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automatycznej] wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania w odniesieniu do

podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych®*’ (dalej: Dyrektywa MDR).

Celem przepisow MDR jest dostarczenie administracji skarbowej informacji,
ktora bedzie wykorzystywana przez organy podatkowe do poprawy jako$ci systemu
podatkowego. Dostarczane informacje umozliwiaja réwniez szybka reakcj¢ w postaci

ewentualnych zmian legislacyjnych.

Ustawa ta wprowadzita od dnia 1 stycznia 2019 r. obowiagzek przesytania informacji
o schematach podatkowych do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Schematami
podatkowymi podlegajacymi raportowaniu sa szeroko pojete zdarzenia, ktére moga mieé
wplyw na podatek, w tym na powstanie lub niepowstanie obowigzku podatkowego,
odroczenie w czasie powstania obowigzku podatkowego, zmiany zrdédia przychodow.
Co jest istotne, zdarzenia te nie zawsze musza si¢ wigzaé z korzysciga podatkowg —
przywotana ustawa wyrdznia zard6wno gtoéwne cechy rozpoznawcze powigzane z korzyscig

podatkowa, jak i cechy szczegdlne niepowigzane z takg korzyscia.

Ustawa wyroznia trzy role, w jakich podmioty moga wystapi¢ w trakcie
opracowywania 1 wdrazania schematow podatkowych, tj. promotora, korzystajacego
1 wspomagajacego. Promotorem jest podmiot, ktéory opracowuje, oferuje, udostepnia lub
wdraza schemat podatkowy. Moze nim by¢ w szczegdlno$ci radca prawny, adwokat, doradca
podatkowy, ale tez pracownik banku i instytucji finansowych doradzajacy klientom.
Wspomagajacym jest osoba udzielajaca posrednio lub bezposrednio pomocy, wsparcia lub
porad dotyczacych opracowania, wprowadzenia do obrotu, organizowania, udost¢pniania lub
nadzorowania wdrozenia schematu podatkowego. Jako osoby w szczegodlnosci mogace
odgrywac rolg¢ wspomagajacego wskazano bieglego rewidenta, notariusza, osobe §wiadczaca
ustugi ksiggowe, dyrektora finansowego, banki 1 instytucje finansowe, a takze ich
pracownikow. Korzystajacym jest za$ osoba fizyczna, osoba prawna czy tez osoba niemajaca

osobowosci prawnej, ktorej udostepniane jest lub u ktérej wdrazane jest uzgodnienie.

Podmiotem zobowigzanym do raportowania schematow podatkowych jest w pierwszej
kolejnosci promotor, ale takze wspomagajacy, jezeli powzigl lub powinien byl powzigé
watpliwosci 1 jezeli nie otrzymat od promotora lub korzystajacego informacji o nadaniu

numeru schematu podatkowego (NSP). Korzystajacy jest zobowigzany do samodzielnego

847 Dz. Urz. UE L 139, ze zm.
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raportowania schematéw podatkowych, jezeli uzgodnienie zostatlo opracowane przez niego
samodzielnie bez pomocy promotora lub jezeli promotor/wspomagajacy sa objeci

obowigzkiem zachowania tajemnicy zawodowe;.

Przepisy MDR nakierowane sa zwlaszcza na umozliwienie szybkiego dostgpu
administracji podatkowej do informacji o potencjalnie agresywnym planowaniu lub
naduzyciach zwigzanych z planowaniem podatkowym oraz informacji o promotorach i tych,
ktérzy korzystaja ze schematéow podatkowych. Jak wynika z informacji na stronie
Ministerstwa Finansow przepisy te powinny rowniez zniecheci¢ podatnikdw oraz ich
doradcow do wdrazania u podatnikdbw uzgodnien mogacych stanowi¢ unikanie

opodatkowania®*3.

Z analizy tresci uzasadnienia ustawy z dnia 23 listopada 2018 r czytamy:
,,Polska administracja skarbowa potrzebuje szybkiego dostgpu do istotnych informacji
dotyczacych podejmowanych przez podatnikoéw dziatan w obszarze potencjalnie agresywnego
planowania podatkowego. Tego rodzaju informacje s3 niezb¢dne w celu zidentyfikowania
zagrozen w obrgbie prawa podatkowego, jakie stwarzaja schematy podatkowe i podjecia
stosownych dziatan. Dostgp do wlasciwych informacji juz na etapie opracowania schematdéw
pozwala na poprawe szybkosci reagowania i podejmowania krokéw legislacyjnych lub
regulacyjnych, w tym na skuteczniejsza ocen¢ ryzyka podatkowego i lepsze wykorzystanie
przez administracje¢ skarbowa zasobow w celu ochrony dochodéw budzetu panstwa

z podatkow849.

Juz na etapie konsultacji publicznych zglaszano wiele uwag do projektu ustawy
oraz sygnalizowano konieczno$¢ wprowadzenia dluzszego okresu przejSciowego na
zapoznanie si¢ z nowymi rozwigzaniami. Historycznie podstawa opracowania przepisow
o raportowaniu schematéw podatkowych byta idea walki z agresywna optymalizacja
podatkowa, co wprost bylo zapisane w pierwszym projekcie dyrektywy z 2017 1.8
Ujawnione w ostatnich latach liczne afery podatkowe, takie jak chociazby w 2016 r. Panama

Papers, dotyczaca wycieku z kancelarii prawnej Mossack Fonseca zbioru 11,5 mln poufnych

88https://www.podatki.gov.pl/mdr/raportowanie-schematow-podatkowych-mdr/.

849Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektoérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 2860 (via kad.), http://orka.sejm.gov.
pl/Druki8ka.nsf/0/9060A2C883ED1DE4C12583130069CECC/%24File/2860-uzas.docx, (dostep: 24.07.2022).
80Dyrektywa Rady zmieniajgca dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej automatycznej wymiany
informacji w dziedzinie opodatkowania w odniesieniu do raportowanych uzgodnien transgranicznych, Bruksela,
dnia 21.6.2017, COM(2017) 335 final, https:// eur-lex.europa.eu/l (dostgp: 24.07.2022).
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dokumentow z rajéw podatkowych (oprocz zaprezentowania roli przewodniej samej
kancelarii prawnej wskazaly one na aktywne dziatanie bankoéw jako podmiotow
wspierajacych podatnikow), byly przyczynkiem ksztaltujacym koncepcje ideologiczng
dziatania Unii Europejskiej [8, pkt 4.1.]. Takze problem unikania opodatkowania zyskéw
przedsigbiorstw za pomoca legalnych mechanizméw, opierajacych si¢ na umiejetnym
planowaniu i1 wykorzystywaniu luk podatkowych, skfanial do poszukiwania nowych
rozwigzan umozliwiajacych eliminowanie tych Iluk prawnych (np. Google unikat
opodatkowania w krajach UE dzigki zastosowaniu optymalizacji podatkowej do dochodéw
osiggnigtych poza terytorium USA, czemu sprzyjalo prowadzenie dziatalnosci w Irlandii).
Z powyzszych wzgledow nalozono nowe obowigzki raportowe zaréwno na podmioty
wdrazajace optymalizacje podatkowe jako beneficjentow (korzystajacy), jak 1 na podmioty
wspoldziatajace w tym procesie (promotor i wspomagajacy). Przewidziane s3 tez

mechanizmy braku raportowania, jezeli transakcja zostata juz zaraportowana.

Nalezy podkresli¢, iz regulacje dotyczace obowigzkowego raportowania schematow
podatkowych to tylko jedno z dziatan zmierzajacych do ograniczenia nieuczciwych praktyk
podatkowych 1 uszczelnienia polskiego systemu podatkowego. Inicjatorem byla Organizacja
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), ktéra wraz z przedstawicielami panstw Grupy
G20 opublikowata w 2015 roku ostateczng wersje raportu Mandatory Disclosure Rules,
Action 12 - 2015 Final Report OECD®!. Rekomenduje on dziatanie, majace na celu
przeciwdziatanie praktykom naduzy¢ podatkowych, poprzez wprowadzenie przez panstwa

cztonkowskie zasad obowigzkowego ujawniania informacji®>2.

W raporcie okre$lono zalecenia dotyczace migdzy innymi modelowego projektu
obowigzkowego systemu raportowania, w ktorym wykorzystano dos$wiadczenia panstw,

w ktorych funkcjonuje system obowigzkowego ujawniania informacji podatkowych.

Celem takich regulacji powinno by¢ wykrycie schematéw planowania podatkowego,
ktore wykorzystuja stabos¢ systemu podatkowego, aby umozliwi¢ administracji podatkowej
wczesng reakcje (np. wydanie ostrzezen, dzialania edukacyjne, podjecie kontroli)
na pojawiajace si¢ schematy agresywnego planowania podatkowego badz luki interpretacyjne

przepiséw podatkowych, zanim zostang rozpowszechnione jako szkodliwa praktyka rynkowa.

81http://www.oecd.org/tax/mandatory-disclosure-rules-action-12-2015-final-report-9789264241442-en.htm
(dostep: 23.02.2023 r.).

82A. Marianski, A. Michalak, Wprowadzenie obowigzku raportowania schematéw podatkowych. Analiza
prawno-konstytucyjna, Prz. Pod. 8/2020, s. 30-39;
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Podkreslono, iz obowigzek raportowania schematéw podatkowych musi cechowaé si¢
jasnoscig 1 pewnoscig stosowania przez podmioty obowigzane, uwzglednia¢ poziom ich
wiedzy podatkowej lub zakresu dostgpnych im informacji o danym schemacie podatkowym
lub sposobie jego wdrozenia. Narzedzie to zastgpowaé innych instytucji zapobiegajacych
unikaniu opodatkowania, lecz winno mie¢ rolg subsydiarng wzgledem istniejacych narzegdzi
prawnych 1 faktycznych pozostajacych w  dyspozycji administracji skarbowej,
w tym zwlaszcza:  klauzul anty-abuzywnych, ogoélnych 1 szczegélnych  klauzul
przeciwdziatajagcych unikaniu podwdjnego opodatkowania, analiz interpretacji prawa

podatkowego, czynnosci sprawdzajacych, postgpowan kontrolnych i podatkowych.

Konsekwencja dziatan OECD jest Dyrektywa MDR, ktoérej nadrzgdnym celem jest
poprawa funkcjonowania rynkéw wewngtrznych poprzez zniechecenie do korzystania
z transgranicznych  uzgodnien z zakresu agresywnego planowania podatkowego.
Struktury bazujace na uzgodnieniach, ktore obejmuja roézne jurysdykcje, powoduja, iz
panstwa cztonkowskie majg istotne problemy z ochrong swoich krajowych baz danych przed

erozja®>.

Ustawa nowelizujacg zostala dokonana transpozycja dyrektywy MDR do krajowego
porzadku prawnego z dniem 1 stycznia 20191, czyli rok przed obowiazkowa data jej
implantacji. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz w wigkszosci krajow czlonkowskich UE
implementacja nastgpita w terminie wynikajacym z Dyrektywy, co pozwolito na dtuzsze

konsultacje 1 doktadng analize jej skutkow.

Nietrudno dostrzec analogii w zakresie implementacji przez polskiego ustawodawce
Dyrektywy Rady (UE) nr 2016/1164 z 12 lipca 2016 r. (dyrektywa ATAD), ktora obligowata
do wdrozenia przyjetych w niej rozwigzan w zakresie opodatkowania niezrealizowanych
zyskow kapitatlowych (exit tax) najpdzniej 1 stycznia 2020 r. Ustawodawca réwniez w tym
przypadku nie skorzystat z prawa do odroczenia obowigzku transpozycji przepisow unijnych

i podatek exit tax wszedt w zycie z poczatkiem 2019 r.854,

Nie sposob rowniez nie zauwazy¢, iz w przypadku implementowania obu tych

dyrektyw podobnie przebiegal proces legislacji®>>. Pomimo potrzeby dodatkowych

853 Preambuta Dyrektywy MDR — motyw 2

834Rowniez te regulacje budzg watpliwosci o charakterze zasadniczym. Szerzej: A. Marianski, Podatek od
wyjscia — przykiad nieprzemyslanej legislacji podatkowej, Przeglad Podatkowy, 8/2019, s. 21 i nast.

855Z0b. takze: A.Marianski, Polska legislacja podatkowa — dokad zmierzamy? (w:) Ewolucja roli podatkow
i systemow podatkowych we wspotczesnych gospodarkach, red. J. Szolno-Koguc, Lublin 2019.
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konsultacji, krytyki ze strony partnerow spotecznych, zmiany w przepisach uchwalane byty
zgodnie z pierwotnie zatozonymi przez projektodawce terminami, przy dokonaniu jedynie
kosmetycznych poprawek. przypadku MDR pospiesznie wprowadzana regulacja, zawierajaca
wrecz niewyobrazalng ilo$¢ niedomoéwien wymagata tlumaczenia przez resort finansow
w drodze oficjalnych objasnien®*s. Wedtug zapowiedzi przedstawicieli MF bede zreszty
kolejne, bowiem dotychczasowe sa niewystarczajace, a czasami wrecz skutkuja kolejnymi

niedomowieniami.

Dyrektywa MDR naktada obowigzek ujawniania informacji o transgranicznych
schematach podatkowych. Polski prawodawca byl jednak zdania, iz agresywne planowanie
podatkowe dotyka nie tylko uzgodnien migdzynarodowych, lecz rowniez tych o charakterze
krajowym. W konsekwencji zadecydowal, iz mechanizm raportowy obejmie rowniez
schematy, niemajace w sobie elementu transgranicznego, o ile dotyczy¢ beda tych
podatnikow, ktorych dziatania prowadzi¢ moga do istotnych skutkéw w dochodach budzetu

857

Panstwa®>’. W przypadku obowigzku raportowania schematéw podatkowych dla uzgodnien

krajowych ustawodawca zastosowat kryterium kwalifikowanego korzystajacego®>s.

Na gruncie przepisow o obowigzku raportowania schematow podatkowych, a takze
wydanych objasnien podatkowych warta rozwazenia jest kwestia, czy nie dochodzi do
przekroczenia uprawnien kompetencyjnych i naruszenia zasady trojpodzialu wiadzy, czyli
jednej z najwazniejszych zasad demokratycznego panstwa prawa. Zgodnie z art. 10
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wladz¢ ustawodawcza
sprawuja Sejm 1 Senat, wltadz¢ wykonawcza — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada
Ministréw, a wtadze sadownicza — sady 1 trybunaty. W mysl tej zasady tworzenie prawa to
rola parlamentu, ktory jest upowazniony do stanowienia ustaw. Przywotany akt prawny
wskazuje, ze parlament moze delegowa¢ w pewnym zakresie kompetencje do stanowienia
prawa na wtadz¢ wykonawcza w formie wydawania rozporzadzen, jednakze ustawa wyraznie

musi przewidywac ten tryb i okresla¢ zakres przedmiotowy rozporzadzenia®>.

8560bjasnienia podatkowe z dnia 31 stycznia 2019 r. https://www.podatki.gov.pl/mdr/objasnienia-podatkowe-
mdr/(dostep: 5.01.2020 r.).

87A. Marianski, A. Michalak, Wprowadzenie obowigzku raportowania schematéw podatkowych.
Analiza prawno-konstytucyjna. s.36.

88Art. 86a § 4 0.p.

8%Jan  Ney, Obowigzek raportowania  schematow  podatkowych... file:///Users/iwonabiernat-
baran/Downloads/articles-1732102. s. 4 (dostgp: 03.02.2023 1.).
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Nie sposob si¢ nie zgodzi¢ z A. Marianski®®

, ze przebieg procesu legislacyjnego od
samego poczatku budzit watpliwosci. Omawiane przepisy weszty w zycie z dniem 1 stycznia
2019 r. na mocy ustawy nowelizujacej podpisanej przez Prezydenta RP 14 listopada 2018 r.,
opublikowanej w Dzienniku Ustaw 23 listopada 2018 r. Prace w Sejmie nad projektem
ustawy toczyly si¢ od dnia 25 wrzesnia 2018 r. do 24 pazdziernika tego roku, kiedy to
przekazano uchwalong ustawe¢ do Senatu. Senat juz 26 pazdziernika przyjal stanowisko,

w ktérym nie wniost poprawek. W konsekwencji 29 pazdziernika ustawe przekazano

Prezydentowi RP do podpisu.

Warto zauwazy¢, ze ustawa nowelizujgca liczy 100 stron i zmienia nast¢pujace
ustawy: ustaw¢ z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji,
ustawe z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, ustawe z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach
prawnych, ustawe z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie, ustawe¢ z dnia 20
pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, ustawg¢ z dnia 10 wrzesnia
1999 r. — Kodeks karny skarbowy, ustawe¢ z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym,
ustawe z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych, ustawe z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ustawe z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towardw i ustug, ustawe z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej, ustawe z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi
panstwami, ustawe¢ z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym oraz ustawe z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz
ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektdrych przychodoéw osigganych przez
osoby fizyczne. Jak si¢ wydaje uwazna, precyzyjna i poglebiona analiza proponowanych
regulacji wymagata zatem od parlamentarzystow nie tylko specjalistycznej wiedzy, ale przede

wszystkim czasu.

Omawiane przepisy budza od momentu wejscia w zycie wiele watpliwosci, dlatego
konieczne stalo si¢ wydanie objasnien w trybie art. 14a § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowe;.
Objasnienia licza ponad 100 stron 1 zostaly wydane 31 stycznia 2019 r. —
Informacje o schematach podatkowych (MDR), tj. miesigc po wejSciu W zycie
kwestionowanych przepisow. Objasnienia te dotycza stosowania przepisOw pomieszczonych

w art. 86a—860 ustawy — o.p. Zgodnie z art. 14n § 4 pkt 1 o.p. zastosowanie si¢ przez

80A. Marianski, A. Michalak, Wprowadzenie obowigzku raportowania schematéw podatkowych. Analiza
prawno-konstytucyjna. s.36.
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podatnika w danym okresie rozliczeniowym do objasnien podatkowych powoduje objecie go
ochrong przewidziang w art. 14k-14m tej ustawy. Zastosowanie si¢ do niniejszych objasnien
powodowaé bedzie wige objecie zainteresowanego ochrong przewidziang w przepisach

podatkowych.

Ustawa z dnia 23 listopada 2018 r. wprowadza przepisy o charakterze ogdlnym,
naktadajace obowigzek raportowania, lecz nie przyznaje wltadzy wykonawczej kompetencji
do ograniczenia zakresu tego obowigzku. Wtadza wykonawcza jest uprawniona do
wydawania objasnien podatkowych, ktore stuza do wyjasniania watpliwosci 1 thumaczenia
podatnikom, co ustawodawca mial na mysli, tworzac konkretne przepisy. Kiedy dokonuje
interpretacji, nie moze wychodzi¢ poza zakres materii ustawowej. Wspomniane wyzej
objasnienia podatkowe z dnia 31 stycznia 2019 r. zawg¢zaja zakres raportowania danych
podatkowych (np. wskazuja na brak koniecznos$ci raportowania ulgi badawczo-rozwojowej,
cho¢ spetnia ona przestanki ustawowe objgcia tym obowigzkiem), w istocie zatem Minister
Finanséw wkroczyt tu po czesci w kompetencje wladzy ustawodawczej. Wydaje si¢ jednak,
ze mimo potencjalnego przekroczenia uprawnien przez wtadz¢ wykonawcza podatnicy moga
w tym przypadku korzysta¢ z ochrony wynikajacej z zastosowania si¢ do wydanych objasnien

(art. 14n § 4 pkt 1 o.p.).

W prawie podatkowym, w tym przede wszystkim przy okre§laniu wysokosSci
zobowigzan podatkowych oraz zasad ich ponoszenia, w sposob najbardziej wyrazisty
uzewnetrznia si¢ kolizja interesoéw dwoch podmiotdw, tj. panstwa i podatnika. Z jednej strony
panstwo — zgodnie z postanowieniem art. 217%¢! oraz art. 84 Konstytucji RP — ma niezwykle
szeroka swobode w zakresie ustawowego naktadania podatkéw. Z drugiej jednak strony jest
ono zobowigzane do respektowania fundamentalnych zasad sprawiedliwosci spotecznej
(art. 2 Konstytucji RP) oraz rownosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP) i wywodzone;j
zniej zasady roéwnosci 1 sprawiedliwosci opodatkowania (art. 84 Konstytucji RP).
Dlatego tez, skoro kazde opodatkowanie ze swej istoty (niejako z natury podatku)
narusza w okre$lonym zakresie sfer¢ wolno$ci i praw ekonomicznych (a zwlaszcza prawo

wlasno$ci, poniewaz jest ingerencjag w sfer¢ praw podmiotowych), panstwo musi rowniez

86170b. szerzej: A.Mariafiski, W.Nykiel, Komentarz do art. 217, (w:) M.Safjan, L.Bosek (red.) Konstytucja RP.
Tom II, Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1482 i n.
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respektowa¢ szczegélne znaczenie konstytucyjnych unormowan wyznaczajacych ramy tej

ingerencji, w tym nienaruszalno$¢ prawnych i ekonomicznych granic opodatkowania®®2,

W zakresie stosowania przepisOw o raportowaniu schematow podatkowych nalezy

wskaza¢ na potencjalne zagrozenia w obszarze naruszenia standardéw konstytucyjnych.

Przepisom o MDR zdecydowania zarzuci¢ nalezy niedostateczng precyzje

1 dookreslonos¢ regulacji.

Normy prawa podatkowego winny mie¢ w jak najmniejszym stopniu charakter norm
ingerencyjnych®®, Charakter norm prawa podatkowego silnie wptywa na obowiazki zwigzane
z przyzwoitg legislacja. Przepisy prawa podatkowego jako skierowane do ogoélu obywateli
muszg cechowal si¢ przejrzysta ijasng konstrukcja, tak aby zapewni¢ mozliwo$¢ ich

powszechnego rozumienia.

Standard prawidlowej legislacji podatkowej winien spetnia¢ przynajmniej nast¢pujace

kryteria:

- kazdy przepis, ktory ogranicza konstytucyjne wolno$ci i prawa, winien by¢ sformutowany

w sposob, ktory pozwala jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom;

- kazdy przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita

wyktadnia i stosowanie,

- kazdy przepis winien by¢ tak ujety, aby zakres jego stosowania obejmowal tylko sytuacje,
w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zmierzal wprowadzi¢ regulacje

ograniczajgcg korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw”864,

W calej rozciggtosci nalezy zgodzi¢ z A. Marianski®®

, ze omawiane regulacje
znaczaco wykraczaja poza zakres wynikajacy z rekomendacji OECD czy tez Dyrektywy

MDR. Przerzucono na podatnikow szereg obowiazkéw, w wyniku ktérych administracja

862), Marusik, Konstytucyjne zasady sprawiedliwosci, réwnosci i powszechnosci opodatkowania a system ulg,
zwolnien, odliczen, kwot wolnych i kosztow w podatku dochodowym, Studia BAS Nr 2(54) 2018, s. 67-91.

83A. Gomulowicz, Ingerencyjny charakter prawa podatkowego, [w:] Wspdlczesne problemy prawa
podatkowego. Teoria i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzezinskiemu,
Tom I, s. 178 in.

84A. Gomulowicz, Podatnik a panstwo (w:) Procedury podatkowe — gwarancje procesowe czy instrument
fiskalizmu?, Biblioteka Monitora Podatkowego, Warszawa 2006, s. 69-70

85A. Marianski, A. Michalak, Wprowadzenie obowigzku raportowania schematéw podatkowych. Analiza
prawno-konstytucyjna. s.36.
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podatkowa pozyskuje informacja na wlasne potrzeby, najczg¢sciej nie stuzace
przeciwdziataniu unikania opodatkowania. Nie mozna nie zauwazy¢ rowniez jak wygladat
przebieg procesu legislacyjnego. Omawiane przepisy weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2019
r. na mocy ustawy nowelizujacej podpisanej przez Prezydenta RP 14 listopada 2018 r.,
opublikowanej w Dzienniku Ustaw 23 listopada 2018 r. Prace w Sejmie nad projektem
ustawy toczyly si¢ od dnia 25 wrzesnia 2018 r. do 24 pazdziernika tego roku,
kiedy to przekazano uchwalong ustaw¢ do Senatu. Senat juz 26 pazdziernika przyjat
stanowisko, w ktorym nie wniost poprawek. W konsekwencji 29 pazdziernika ustawe

przekazano Prezydentowi RP do podpisu.

W $wietle przepiséw Regulaminu Sejmu (uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j
z dnia 30 lipca 1992 r., MP z 2018 r. poz. 729; dalej: Regulamin Sejmu) uchwalanie projektu
ustawy w trybie pilnym m.in. moze odby¢ si¢ bez dochowania termindéw okreslonych
w art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu (zgodnie z ktérym pierwsze czytanie moze si¢ odby¢ nie
wczesniej niz siddmego dnia od dorgczenia postom druku projektu, chyba ze Sejm lub
komisja postanowig inaczej) oraz pilny projekt ustawy Marszatek Sejmu wprowadza do

porzadku dziennego posiedzenia Sejmu, najblizszego po zakonczeniu prac komisji.

Cho¢ Konstytucja oraz przywolane wyzej regulaminy Sejmu i Senatu nie okres$laja
minimalnego czasu, jaki powinien zostaé przeznaczony na debat¢ parlamentarng nad
projektem ustawy, a przyspieszone uchwalanie ustaw moze jednak by¢ niezbedne ze wzglgdu
na stan spraw panstwowych, wymogi prawne czy tez konkretng sytuacj¢ faktyczna,
wydaje si¢, ze stanowienie prawa podatkowego wymaga szczegodlnego namystu, precyzji,
analizy 1 refleksji, nawet wowczas, gdy ma stanowi¢ implementowanie dyrektywy.
Z tego wzgledu ustrojodawca wykluczyt mozliwo§¢ uznawania projektow ustaw
podatkowych za projekty pilne. W omawianym przypadku jednak, czas na dokonanie
implementacji uptywa dopiero ]31 grudnia 2019 r. Trudno zatem uznaé, Ze pospiech
ustawodawcy uzasadniony byt waznym interesem publicznym, a nie wytacznie dopetlnieniem
wymogu uchwalenia i opublikowania nowych przepisow podatkowych na miesigc przed

poczatkiem nowego roku (wymogu wynikajacego z orzecznictwa trybunalskiego)®6®.

86A. Marianski, A. Michalak, Wprowadzenie obowigzku raportowania schematéw podatkowych. Analiza
prawno-konstytucyjna. s.36.
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Analizujagc juz uzasadnienie projektu do ustawy zauwazy¢ mozna, ze regulacje
dotyczace MDR naruszaja zasade proporcjonalnosci, o ktorej mowa w art. 31 ust.3

Konstytucji RP.

Zasada proporcjonalnosci wywiedziona z Konstytucji RP, a dokladniej art. 2 jest w
literaturze rozumiana ,jako ogolnie sformutowany zakaz nadmiernej ingerencji”
ustawodawcy. Zasada ta dotyczy jedynie formalnego sposobu korzystania ze swobody
regulacyjnej przez ustawodawce®®’. Naruszenie zasady proporcjonalnodci oznacza, ze cel
regulacji jest zupelnie nieracjonalny i nieuzasadniony, albo $rodki, ktore stuza jego realizacji,

sg niewlasciwe oraz nieefektywne lub tez nadmiernie dolegliwe (represyjne)3®s.

Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit trzy powigzane migdzy soba obowiazki
prawodawcy realizujace konstytucyjng zasad¢ proporcjonalnosci, ktorg powinien kierowac si¢

ustawodawca w ramach podejmowanych prac legislacyjnych:

1) przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktorym jest zwigzana,

2) ksztaltowanie danej regulacji w sposob zapewniajacy osiggnigcie zamierzonych
celow (skutkow),

3) zachowanie proporcji migdzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami badz

niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli.

Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunatl Konstytucyjny: ,,W orzecznictwie
Trybunatu  Konstytucyjnego podkresla sie, zZe na gruncie Konstytucji zasada
proporcjonalnosci ma Scisle sprecyzowany charakter zwigzany z ochronng funkcjg

869 W demokratycznym panstwie

konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka i obywatela
prawnym konstytucyjne wolnosci i prawa majg bowiem przede wszystkim gwarantowac
jednostce ochrone przed nadmierng ingerencjq panstwa. W doktrynie podkresla sie,
ze konstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci wigze sie przede wszystkim z realizacjq tzw.
funkcji ochronnej, okreslajgcej relacje panstwo — jednostka (...) To znaczy, ze sposrod
mozliwych (i zarazem legalnych) srodkow oddziatywania nalezatoby wybrac srodki skuteczne

dla osiggniecia celow zalozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotow,

wobec ktorych majqg by¢ zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to

867 Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7.
868 Wyrok TK z 11 lutego 2014 r., P 24/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 9.
89Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/4/2013, poz. 7.
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niezbedne dla osiggniecia zalozonego celu. (...) Konmstytucja wymaga od ustawodawcy
poszanowania podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg
panstwa prawnego, jak rowniez praw i wolnosci jednostki. Ustawodawca okreslajgc sankcje
za naruszenie prawa w szczegolnosci musi respektowaé (...) zasade proporcjonalnosci
wlasnego wkroczenia. Nie moze wiec stosowac sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub

nieracjonalnych albo tez niewspdtmiernie dolegliwych™®'°.

Prawodawca transponujac unijne przepisy, kierujac si¢ celem Dyrektywy MDR,
przyjat rozwigzania, ktore stanowig naruszenie analizowanej zasady proporcjonalnosci®’!.
Uchwalone przepisy jako nieprzejrzyste, nieczytelne (wymagajace wielokrotnych objasnien)
obcigzaja podmioty zobowigzane do raportowania w sposob nadmierny (raportowanie ulg
izgodnych z prawem preferencji) nieadekwatny do celu, ktéry powinny realizowaé

(walka z agresywnym planowaniem podatkowym).

Analizujagc przepisy dotyczace raportowania schematéw podatkowych stwierdzié
nalezy, ze cechuja si¢ one brakiem jasnosci, precyzyjnosci 1 okreslonosci.
Zastosowanie zarowno wykladni systemowej, jak 1 celowos$ciowej nie moze bowiem
w szczegolnosci  doprowadzi¢ do ustalenia katalogu sytuacji, w ktorych powstaje
np. obowigzek raportowania przez doradc¢ podatkowego jako promotora lub
wspomagajacego, a przekazanie informacji o schemacie podatkowym wymaga zwolnienia
z tajemnicy zawodowej, oraz kiedy nie wymaga (przy czym — co istotne — ustawodawca nie
okresla formy ani trybu takiego zwolnienia). Tym samym wejscie ich w zycie z dniem
I stycznia 2019 r. naruszyto zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

zasady poprawnej legislacji i zasade odpowiedniego vacatio legis (art. 2 Konstytucji RP)372,

W obszarze omawianej tematyki zdecydowanie doszto rowniez do naruszenia zasady

nie dziatania prawa wstecz /lex retro non agit/, ktora jest jedna z naczelnych zasad.

Stuszne wydaje si¢ przedstawienie stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, ktore dosc¢
jednoznacznie zostato zaprezentowane w wielu wyrokach, np. w wyroku z dnia 28 maja 1986
r.. ,,Zasada niedzialania prawa wstecz jakrektywa postgpowania skierowana pod adresem

organdw stanowigcych prawo polega na tym, ze nie nalezy stanowi¢ norm prawnych,

870Wyrok TK z lutego 2014, P 24/12, OTK ZU Nr 2/A/2014, poz. 9.

871Szerzej: A. Michalak, Konstytucyjne zasady tworzenia prawa podatkowego w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Monitor Podatkowy 7/2017, s. 24 i n.

872A. Marianski, A. Michalak, Wprowadzenie obowigzku raportowania schematéw podatkowych. Analiza
prawno-konstytucyjna. s.36.
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ktére nakazywatyby  stosowa¢ nowo ustanowione normy prawne do zdarzen
(rozumianych sensu largo), ktore miaty miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustanowionych
norm prawnych i z ktdrymi prawo nie wigzato dotad skutkow prawnych normami tymi
przewidzianych. W przypadku, gdy ustawodawca nakazuje kwalifikowa¢ wedlug norm
nowych zdarzenia zaistniale przed wejsciem tych nowych norm w zycie, wowczas mamy do
czynienia z ustanowieniem norm z mocg wsteczng (z nadaniem nowym normom mocy
wstecznej). Norma nie dziala wstecz, jezeli na jej podstawie nalezy dokonywa¢ kwalifikacji
zdarzen, ktére wystapity po jej wejsciu w zycie. Przy ustalaniu nastepstw prawnych zdarzen,
ktére miaty miejsce pod rzadami dawnych norm, ale wystgpuja w okresie, gdy nowa norma
weszta w zycie nalezy — zgodnie z zasada lex retro non agit — nastepstwa te okre§la¢ na

podstawie dawnych norm, ale jedynie do czasu wej$cia w zycie norm nowych™873,

Kolejng kwestig dotyczaca przepisOw o raportowaniu schematéw podatkowych jest
ocena konstytucyjnosci tych przepisow z punktu widzenia nienalezytej ochrony praw

podatnika.

Do Trybunalu Konstytucyjnego trafit wniosek Krajowej Izby Doradcow Podatkowych
o zbadanie zgodnos$ci z konstytucjg przepiséw ordynacji podatkowej w zakresie zwigzanym
z raportowaniem schematéw podatkowych, a w konsekwencji z tajemnica doradcéw
podatkowych. Od poczatku prac nad tymi przepisami, Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych
wskazywata na ich wadliwo$¢ 1 niezgodno$¢ z Konstytucja RP. Wniosek dotyczy przepisow
rozdziatu 11a ordynacji podatkowej, ktore weszlty w zycie 1 stycznia 2019 roku i naktadaja

obowigzek raportowania schematdéw podatkowych.

Jak podnosi Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych 374, Przepisy w tym zakresie
przewiduja mozliwo$¢ zwolnienia doradcy podatkowego z obowigzku zachowania tajemnicy
zawodowej oraz okreslajg sytuacje, w ktorych przekazanie informacji nie stanowi naruszenia
obowigzku zachowania prawnie chronionej tajemnicy zawodowej. Krajowa Rada Doradcéw
Podatkowych juz na etapie postegpowania legislacyjnego krytycznie odnosila si¢ do propozycji
uchwalenia unormowan w tym ksztalcie, podnoszac, ze ich obowigzywanie jest nie do
pogodzenia z zasadami funkcjonowania zawodu zaufania publicznego, jakim jest profesja

doradcy podatkowego.

8730rzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 28 maja 1986 r., U 1/86, https:/sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-
urzedowe/orzeczenia-sadow/u- -1-86-orzeczenie-trybunalu-konstytucyjnego-520123094, dostep: 21.12.2022.
874 https://kidp.pl/aktualnosciall.php/10/6259.
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Sprzeciw samorzadu doradcéw podatkowych budzi réwniez sposdéb i1 forma
wprowadzonego obowigzku raportowania schematéw podatkowych. Przepisy te zostaty
wprowadzone w Polsce znacznie wczesniej niz w innych krajach UE oraz w duzo szerszym
zakresie, niz przewiduja to konieczne do zaimplementowania regulacje dyrektywy unijnej.
W ocenie KIDP polskie regulacje sa nieprecyzyjne i niejednoznaczne przez co budza
problemy w wyktadni i stosowaniu nowego prawa, nawet w tak zasadniczych kwestiach jak
okreslenie, ktore uzgodnienia s3 schematem 1 wymagaja zaraportowania. Jednoczesnie brak
jest jeszcze orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci czy krajowej judykatury,

ktére wyjasniatoby watpliwosci interpretacyjne.

Samorzad doradcow podatkowych nie podwazal samego obowigzku raportowania
schematow podatkowych. Podkreslano, ze obowigzek ten dla podatnika 1 doradcy

podatkowego jest nieproporcjonalny do celow wprowadzenia tych przepisow.

Whioskiem z dnia 19 grudnia 2019 r.8’> Krajowa Rada Doradcéw Podatkowych,
zwana dalej KRDP zlozyla skarge konstytucyjng do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci ustawy z Konstytucja RP.

We wniosku KRDP wystapita o badanie zgodnos$ci z Konstytucja RP:

- art. 86b, art. 86 d, art. 86 e i art. 86 f 0.p. w zwigzku z art. 37 ust. 4 ustawie o doradztwie
podatkowym®’®, zwang dalej u.d.p. w zakresie jakim wykonanie tych przepisow odnosnie
przekazania informacji o schemacie podatkowym skutkuje obowigzkiem naruszenia
tajemnicy zawodowej przez doradce¢ podatkowego z art. 2 i art. 17 ust. 1 w zwiazku z art. 31

ust.3, art. 51 ust.2, art. 58 ust. 1 Konstytucji RP;

- art. 86 a — art. 86 o o.p. zakresie, w jakim ich wejécie w zycie naruszylo zasad¢ zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasady poprawnej legislacji i zasady odpowiedniego

vocatio legis z art. 2 Konstytucji RP;

- art. 86 a — art. 86 0 o.p. w zwiazku z art. 2, art. 7, art. 17 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP;

- art. 86 a — art. 86 0 0.p. w zwigzku z art. 2 i wstepem do Konstytucji RP oraz art. 17 ust. 1,

art. 45 ust.l Konstytucji RP, poniewaz tworzac instytucje publiczng w ksztalcie

875 https://kidp.pl/files/newsall/6259.pdf.
876 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz. U. 2021, poz. 2117).
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uniemozliwiajagcym jej rzetelne i sprawne dzialanie, naruszaja zasady panstwa prawnego w
zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do korzystania z ustlug samorzadu zawodu

zaufania publicznego oraz prawa do sadu;

- art. 28 ustawy nowelizujacej w zakresie, w jakim zobowigzuje promotora lub
wspomagajacego 0sob bedacych doradcami podatkowymi do przekazania Szefowi Krajowej
Administracji Skarbowej informacji o schemacie podatkowym, ktéry zostal wdrozony przed

dniem wejsécia w zycie ustawy nowelizujacej jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP.

KRDP, wystepujac jako organ Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych z wnioskiem
do TK stusznie zakwestionowala konstytucyjnos$¢ tych aktdow normatywnych, ktére dotycza
wykonywania zawodu doradcy podatkowego, zwlaszcza w aspekcie natozonych na cztonkéow
korporacji obowigzkow i przyznanych im uprawnien. KRDP sprawuje piecz¢ nad nalezytym
wykonywaniem zawodu doradcy podatkowego, a wystgpujac o ochrong intereséw
zwigzanych z zawodem, dziala réwniez w interesie ochrony praw podatnika. Natozony na
doradcow podatkowych na mocy zaskarzonych przepisow obowigzek przekazywania
ww. informacji jest sprawa dotyczaca interesow doradcéw podatkowych zwigzanych

z wykonywaniem przez nich zawodu.

Obowigzek przekazywania ww. informacji skutkuje naruszeniem tajemnicy
zawodowej, stanowigcej immanentny element i podstaw¢ wykonywania zawodu zaufania
publicznego. Drziatanie takie nalezy postrzega¢ jako zagrozenie dla fundamentalnych
gwarancji cechujacych wykonywanie zawodu doradcy podatkowego. Tajemnica zawodowa,
ktora sa objeci doradcy stanowi fundament europejskiego systemu prawnego. Interes osob
korzystajacych z pomocy profesjonalisty, a nawet sfera ich prywatnosci ,,udost¢pniona”
doradcy podatkowemu, moga znalez¢ si¢ w  konflikcie z innymi dobrami,
rowniez zastugujagcymi na ochrong, w szczegdlnosci dotyczacymi interesu catego

spoteczenstwa.

KRDP w zlozonej skardze podnosi naruszenie podstawowych standardow
konstytucyjnych tj: zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP),
zasady proporcjonalnosci (art. 31 wust.3 Konstytucji RP), prawa do prywatnosci
(art. 47 Konstytucji RP), wolnosci komunikowania si¢ (art. 49 Konstytucji RP),
autonomii jednostki ~ wzgledem kazdej informacji (art. 51 Konstytucji  RP),

wolnosci zrzeszania si¢ (art. 58 ust. 1 Konstytucji RP). Naruszenie tych podstawowych
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standardéw konstytucyjnych godzi w ochrong¢ praw podatnika. Trybunal Konstytucyjny na
dzien pisania tej pracy nie wydatl jeszcze wyroku w tej sprawie. Natomiast wypowiedziat si¢

w podobnej sprawie Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej®””.

Wyrok ten dotyczy regulacji prawnych obowiagzujacych w Belgii, ale wydaje si¢ mie¢
duze znaczenie dla naszego porzadku prawnego. Trybunat jednoznacznie opowiedziat si¢ za
nienaruszalnoscig ich tajemnicy zawodowej. Sprawa dotyczyta przepisow o obowigzkowym
ujawnianiu schematéw podatkowych. Sprawa trafita do Trybunatu jako pytanie prejudycjalne
belgijskiego trybunatu konstytucyjnego. Do niego z kolei zwrdcity si¢ ze skarga organizacje
belgijskich adwokatéw. Zarzucaly krajowym przepisom, wdrozonym na podstawi unijnej
dyrektywy 2018/822, Zze obowiazek ujawniania podatkowych planéw ich klientow ingeruje

w tajemnice adwokacka.

Trybunat Sprawiedliwo$ci, rozstrzygajac w przedmiocie pytania prejudycjalnego,
przypomnial, ze prawo do poszanowania Zycia prywatnego 1 rodzinnego,
domu i komunikowania si¢ jest prawem podstawowym gwarantowanym na poziomie unijnym
przez Karte. W mys$l jej art. 51 ust. 1 Karta ma zastosowanie do instytucji,
organdéw 1 jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczosci oraz do
panstw cztonkowskich wylacznie w zakresie, w jakim stosuja prawo Unii. W przypadku
zatem, gdy prawo krajowe realizuje cele wskazane przez prawo unijne
(poprzez implementacj¢ dyrektywy 2018/822) mamy niewatpliwie do czynienia ze

stosowaniem prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty®8,

Wyrok TS C-694/20, Orde van Vlaamse Balies, wywotat spory oddzwigk w dyskursie
podatkowoprawnym. Nie dziwi to w sytuacji, gdy od dawna podnoszono, ze wymog
raportowania schematéw podatkowych stanowi nieproporcjonalne ograniczenie tajemnicy
zawodowej doradcy podatkowego (adwokata, radcy prawnego), za czym nie stoja
wystarczajaco silne podstawy aksjologiczne. Z wyroku TS C-694/20, Orde van Vlaamse
Balies, wynika, ze podobnie jak ETPCz — traktuje on tajemnic¢ zawodowa jako element
systemu ochrony praw cztowieka, a art. 7 Karty chroni poufno$¢ wszelkiej korespondencji
mie¢dzy jednostkami, takze przez ochron¢ wymiany informacji mi¢dzy prawnikami a ich

klientami. Trybunal Sprawiedliwosci dopuszcza mozliwo$¢ ingerencji w prawo do

877Wyrok TSUE z dnia 8 grudnia 2022 r. (Orde van Vlaamse Balies i inni, sygn. C-694/20)

878 Por. wyrok TS z 26.02.2013 r., C-617/10, Aklagaren przeciwko Hans Akerberg Fransson, EU:C:2013:105,
pkt 21; A. Franczak, Karta praw podstawowych Unii Europejskiej a ochrona praw podatnika (w:) Ochrona praw
podatnika, diagnoza sytuacji, red. A. Franczak, Warszawa 2021, s. 1151 n.
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prywatnosci przez zwolnienie z tajemnicy zawodowej jedynie w sytuacji, gdy ingerencja

spetnia kryteria przewidziane w art. 52 ust. 1 Karty®”’.
S. Whnioski

Oceniajac funkcjonowanie systemu gromadzenia i przetwarzania danych bankowych
STIR, JPK czy MDR w kontek$cie przepisow konstytucyjnych oraz unijnych z punktu
widzenia gwarancji procesowych strony autorka dostrzega wyjscie ustawodawcy poza ramy

nakres$lone standardami konstytucyjnymi.

Widoczne problemy jakie wigza si¢ z omawianymi regulacjami to: ingerencja przez
STIR w konstytucyjne prawo do prywatnosci, tajno$¢ algorytmoéw przewidzianych w ustawie
oraz zgodno$¢ wprowadzonych regulacji z unijnym standardem rejestracji podatnikéw dla

881 charakter dziatan

celow podatku VAT®®, Ponadto jak stusznie zauwaza P. Majka
analitycznych prowadzonych przez organy podatkowe w sposdb wyrazny odroznia je od
czynnos$ci podejmowanych w ramach procedur podatkowych. Czynnos$ci te sa prowadzone
bez udziatu oraz wiedzy podatnika oraz nie mieszczg si¢ w grupie czynnosci okreslanych jako
procedury podatkowe. Adresatem norm regulujacych czynno$ci analityczne jest wylacznie
organ podatkowy, a ich charakter nie wymaga, by ich przebieg regulowa¢ w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego. Dodatkowo powstaje obecnie zagrozenie ryzyka kierunku

docelowego modelu stosowania prawa, w ktorym w jakim$ stopniu podstawa wydanej decyzji

podatkowej beda gtéwnie ustalenia algorytmow.

W obliczu wzmozonych przeplywoéw i1 coraz to nowszych metod analiz danych
dotyczacych podatnikdw, coraz trudniej jest stwierdzi¢ co si¢ z tymi danymi dzieje.
W dobie automatyzacji, algorytmizacji procesu oceny ryzyka i typowania do kontroli, a nawet
wymiaru podatkowego, powstaje tez pytanie, na ile transparentne sg te procesy, nie tylko dla

podatnika, ale i organow podatkowych, sagdowych czy parlamentu®®?.

879 A Franczak, Zwolnienie z obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej w zakresie raportowania schematow
podatkowych narusza art. 7 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Uwagi na tle wyroku Trybunatu
Sprawiedliwos$ci z 8.12.2022 r. C-694/20, Orde van Vlaamse Balies i in., Prz. Pod. 4/2023, s. 14.

880p, Mikuta, System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej — wybrane szanse i ryzyka (w:) Nowe narzedzia
kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym. Poprawa efektywnosci systemu podatkowego,
pod red. B. Brzezinskiego, K. Lasinskiego-Suleckiego i W. Morawskiego, Warszawa 2018 r., s. 368.

881 P, Majka, Dokumenty zgormadzone w toku dziatalnosci analitycznej krajowej administracji skarbowej jako
dowod w postepowaniu podatkowym,

882M. Sek, Prawo do informacji w prawie podatkowym (w:) Ochrona praw podatnika, Diagnoza sytuacji, red. A.
Franczak, s. 373.
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Administracja podatkowa powinna informowaé spoleczenstwo o zakresie i zrodtach
pozyskiwania danych do celow podatkowych i sposobie ich wykorzystania, tak aby mozliwe
bylo dokonanie oceny spolecznej, czy dzialania te odpowiadaja jeszcze zasadzie

proporcjonalnosci®®3.

Jednym z  najwazniejszych  konceptow  prawniczych,  niedocenianym,
trudnym w korzystaniu i mato w Polsce znanym - jest proporcjonalno$¢. Pojecie to jest znane
prawu wspolnotowemu 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Na gruncie tych
systemow proporcjonalno$¢ jest jednym z gltéwnych kryteriow oceny czy ustawodawstwo
wewnatrzkrajowe odpowiada wymaganiom prawa wspdlnotowego i czy wewnatrzkrajowe
standardy ochrony praw jednostki odpowiadajg zarowno samej Konwencji jak i acquis,
uksztattowanemu na jej tle. Polska Konstytucja zawiera art. 31 ust. 3. Jest to przepis
dotyczacy proporcjonalno$ci, bez watpienia odnoszacy si¢ do granic, w jakich ustawodawcy
zwyklemu wolno regulowa¢ ustawami wkraczaé w granice 1 tres¢ publicznych praw
podmiotowych, zakotwiczonych w samej Konstytucji. Sprawa ma jednak znacznie szersze

znaczenie.

Wraz ze wzrostem ilo$ci danych pozyskiwanych przez organy podatkowe oraz
rosngcym wykorzystywaniem w ocenie ryzyka duzych zbioréw danych (big data)
ialgorytmow, w tym algorytmow samouczacych si¢, wzrastaja obawy nie tylko
o przejrzystos¢ procedur, ale i proporcjonalno$¢ ingerencji w prywatno$¢ podatnikow.
Administracja podatkowa nie moze sta¢ si¢ wszechwiedzacym, zautomatyzowanym Wielkim
Bratem (Big Brother), dodatkowo utrzymujacym spoteczenstwo w nie§wiadomosci tej
wszechwiedzy i przebiegu zautomatyzowanych procesow decyzyjnych®34,

Sposéb pozyskiwania danych 1 podstawowe zalozenia, na jakich opiera si¢
funkcjonowanie algorytméw wykorzystywanych do oceny ryzyka, typowania do kontroli,
a nawet wymiaru podatku, powinny by¢ zatem jawne a takim zakresie, by z jednej strony nie
zagrozito to skutecznosci egzekwowania nalezno$ci podatkowych, a z drugiej umozliwiato
ich ocen¢ pod katem sprawiedliwo$ci czy racjonalno$ci. Okreslenie optymalnego poziomu

jawnosci w tym obszarze, wymaga ostroznego wywazenia tych warto$ci i pozostaje jednym z

83M. Sek, ibidem, s. 373.
884 M. Sek, ibidem, s. 375.
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najwazniejszych wyzwan z zakresu prawa do informacji w prawie podatkowym w dobie

cyfryzacji®®.

85Tbidem, s. 375.
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Zakonczenie

Problematyka gwarancji procesowych uczestnikow procedur podatkowych jest obecna
w polskiej nauce prawa podatkowego od dhuzszego czasu. Jednak opracowania na ten temat

nie sg liczne 1 zwykle obejmuja wybrane aspekty lub instytucje.

Niedosyt naukowej analizy problematyki ochrony praw podatnika poglebia si¢
wspotczesnie ze wzgledu na powszechng na $wiecie praktyke podnoszenia efektywnosci
systemow podatkowych w drodze nowych rozwigzan prawnych. Dzieje si¢ to niejednokrotnie
kosztem ograniczenia podstawowych praw podatnika (gwarancji prawnych) w imi¢ idei

powszechnos$ci opodatkowania, sprawiedliwosci czy solidarno$ci spoteczne;j.

Pojeciem gwarancji czgsto postuguje si¢ doktryna w ramach réznych gatezi prawa
procesowego, szczeg6Olnie postepowania karnego, wskazujac, ze sa to $rodki majace na celu
zabezpieczenie okreslonych praw lub intereséw jednostki. W obszarze prawa podatkowego,
gwarancje wigza si¢ z realizacja funkcji ochronnej przepiséw proceduralnych. Gwarancje
procesowe przewidziane sg nie tylko w Ordynacji podatkowej, lecz rowniez w Konstytucji
RP, Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej oraz Europejskim Kodeksie Dobrej
Administracji. Na ksztalt postgpowania znaczacy wptyw ma rowniez Europejska Konwencja
Praw Czlowieka. Jednak wigkszo$¢ regulacji o charakterze gwarancji procesowych zawartych
jest w Ordynacji podatkowej. Tworza one system gwarancji procesowych ochrony praw
jednostki, ktory jest dodatkowo wzmacniany przez prawo europejskie. System ten zawiera
m.in.: prawo do obrony, prawo do rzetelnego procesu, prawo do skutecznego srodka
zaskarzenia, ochron¢ praw nabytych. Gwarancje procesowe w swoim zatozeniu powinny
stanowi¢ przeciwwage do przepisdOw prawa podatkowego materialnego, silnie ingerujacego
w sfere praw jednostki. Co wigcej, im wigksza ingerencja w te prawa, tym bardziej powinny
by¢ rozbudowane mechanizmy ochronne tych praw i wolnosci w postaci gwarancji

procesowych.

W S$wietle powyzszego, rozwazania przeprowadzone na gruncie niniejszej rozprawy
mialy na celu ustalenie, jakie mechanizmy ochronne maja swoje zrodlo w przepisach prawa
krajowego (w tym w Konstytucji RP), jakie w aktach prawa mi¢dzynarodowego i unijnego.
Ujecie problematyki ochrony praw w Konstytucji RP jest jej podniesieniem do rangi zasad
konstytucyjnych. Ma to duze znaczenie dla tworzenia systemu prawa podatkowego,

decydujac o praworzadnym stanowieniu obowigzkow podatkowych, ma takze wplyw na tre$¢
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tych obowiazkéw oraz ich stosowanie. Skoro wolnosci i prawa ekonomiczne jednostki
podniesione sg do rangi wartosci i dobr konstytucyjnie chronionych, podobnie jak wlasnosé
iprawo do prywatnos$ci, wzmacnia to zakorzeniong w $wiadomos$ci podatnika potrzebe
ochrony dochodu i majatku. Wiadztwo podatkowe organdw podatkowych jest zatem
ograniczone zasadami ustrojowymi wskazanymi w Konstytucji. Unormowania wynikajace
zart. 217 1 84 Konstytucji RP, a takze unormowania dotyczace wolnosci 1 praw
ekonomicznych, prawa do prywatno$ci, zasady rownosci, zasady demokratycznego panstwa
prawnego, zasady dziatania organow wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa,
powinny stanowi¢ standard, wedle ktorego ksztattuje si¢ prawa podatnika, w tym gwarancje

procesowe.

Jak wykazano w pracy, naruszenie gwarancji procesowych uchybia podstawowym
zasadom prowadzenia czynnoS$ci sprawdzajacych, kontroli podatkowej, celno-skarbowej oraz
postepowania podatkowego. Zasady ogodlne postepowania podatkowego sa normami,
ktérych naruszenie jest oceniane przez organy i sady administracyjne z takim skutkiem
prawnym jak naruszenie jakiegokolwiek przepisu prawa. Oznacza to, Ze naruszenie

wyznaczonych zasad stanowi naruszenie praw uczestnikow procedur podatkowych.

Wigkszo$¢ zasad zawartych w przepisach art. 120-129 Ordynacji podatkowej stanowi
wazne gwarancje ochrony praw jednostki w toku kontroli czy postgpowania podatkowego.
Sa to standardy, ktére dotycza postgpowania podatkowego, a organy podatkowe maja
obowigzek przestrzegania ich w toku postepowania. Znaczna czg$¢ zasad zawartych
w przepisach art. 120-129 Ordynacji podatkowej znajduje rozwinigcie i konkretyzacje
w dalszych przepisach dzialu IV Ordynacji podatkowej. Przepisy, w ktorych sformutowano
zasady ogolne, jak i te bedace ich rozwinigciem, stanowig najwazniejsze gwarancje ochrony
praw jednostki w toku kontroli czy postgpowania podatkowego. Brak respektowania
gwarancji ochrony praw podatnikdbw w trakcie procedur podatkowych przez organy
podatkowe stoi w sprzeczno$ci z zasada prowadzenia postgpowania w sposob budzacy

zaufanie.

Analiza przeprowadzona na gruncie rozdzialu czwartego rozprawy doprowadzita do
wniosku, ze trakcie przeprowadzanych przez organy podatkowe procedur
(czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa) dopatrzy¢ si¢ mozna
naruszenia podstawowych zasad konstytucyjnych. Na przyktad, pominigcie instytucji

zawiadomienia o przeprowadzeniu kontroli narusza zawartg w art. 2 Konstytucji RP zasad¢
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demokratycznego panstwa prawnego. Negatywnie nalezy oceni¢ rowniez brak
funkcjonowania w systemie prawnym przepisu (zawiadomienia o zamiarze przeprowadzenia
kontroli celno-skarbowej), ktéry to daje podatnikom (kontrolowanym) ochron¢ gwarancji

praw kontrolowanych.

Jedng z czestszych przyczyn sporéw podatnikdw z administracja podatkowa jest
problematyka dowodéw 1 postepowania dowodowego. Organ podatkowy ma obowigzek
przeprowadzenia postgpowania dowodowego co oznacza podjecie wszelkich niezbgdnych
czynno$ci procesowych, bez stosowania ograniczen w zakresie wyboru S$rodkéw

dowodowych.

Organy podatkowe zobowigzane sa do wyczerpujacego zebrania i oceny materialu
dowodowego. Jak wskazuje praktyka czgsto zgromadzony w sprawie material ocenia si¢
wybiodrczo, a przeciez to obowigzkiem organu podatkowego jest rzetelne i wyczerpujace
zbadanie wszystkich okoliczno$ci wskazanych przez podatnika w celu dokonania oceny ich
wiarygodnosci. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest nie tylko pro fiskalne podejscie organdéw
podatkowych, ale rowniez brak poszanowania dla systemu wartosci i dobr konstytucyjnie

chronionych.

W postepowaniu podatkowym przyjeto zasade rownej mocy wszystkich dowodow
ocenianych przez organ podatkowy. Watpliwosci jakie powstaja na tym tle dotycza
przestrzegania przez organy podatkowe standardoéw dokonywania oceny, ktdra nie zawsze
znajduje swoje oparcie w obowigzujacych przepisach podatkowych. W pierwszej kolejnosci
nalezy wskaza¢ standardy wynikajace z przepisoéw Ordynacji podatkowej. Organ podatkowy
powinien cato$ciowo oceni¢ materiat dowodowy w sprawie, zgromadzony w sposob
wyczerpujacy, przy podjeciu wszelkich niezbednych krokow doktadnego wyjasniania stanu

faktycznego. Nie dokonujac tego, organy podatkowe tamig gwarancje procesowe jednostki.

Analizujgc dziatania administracji podatkowej zauwazy¢ mozna, ze stosowane $rodki
sa bardzo czgsto nieproporcjonalne i naruszajace standardy konstytucyjne. Wydaje si¢
zasadnym postawienie tezy, ze naruszenia te dotycza nie tylko przepisow Ordynacji
podatkowej, ale i przepiséw art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Sformutowanej w art. 2 Konstytucji
RP zasady demokratycznego panstwa prawnego nie mozna rozwaza¢ w oderwaniu od
wynikajacej z art. 7 Konstytucji RP zasady praworzadnosci, tj. dziatania organéw wiladzy

publicznej na podstawie 1 w granicach prawa. W demokratycznym panstwie prawnym zadne
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dzialanie organéw wiladzy nie moze opiera¢ si¢ na dowolnos$ci, a powinno by¢ podejmowane
jedynie na podstawie i w granicach prawa. Regula ta wymaga, by kazde dzialanie organu
podatkowego bylo oparte na konkretnym przepisie prawa, co oznacza przestrzeganie
przepisbw prawa materialnego, jak 1 procesowego. Jezeli organy podatkowe wbrew
nalozonemu na nie obowigzkowi nie dziataja praworzadnie, strony postepowania moga
podnie$¢ zarzut, ze podjely dziatania bez podstawy prawnej, badZ przekroczyty udzielone im

upowaznienie.

Zasada praworzadno$ci jest zasadg instrumentalng wzgledem zasady pewnosci prawa
1 zaufania obywatela do panstwa w tym sensie, ze dziatanie na podstawie i w granicach prawa
jest warunkiem koniecznym realizacji zasad pewnos$ci i zaufania. Zasada praworzadnos$ci
taczy si¢ z zasada budzenia zaufania do panstwa i1 stanowionego przez niego prawa.
Jakiekolwiek dzialanie organu podatkowego niezgodne z prawem bedzie bowiem powodowac

utrate zaufania podatnika do organu.

Naruszeniem zasady budzenia zaufania do organéw podatkowych jest brak staranno$ci
w prowadzeniu postgpowania dowodowego, ktory polega na wybidrczym ocenianiu materiatu
dowodowego. Takim naruszeniem pozwalajacym na uznanie, ze mamy do czynienia z oceng
dowolng, bedzie réwniez wyprowadzenie wnioskéw na podstawie ustalen faktycznych,
lecz opartych na nieckompletnym materiale dowodowym, ewentualnie ustalenia poczynione na
podstawie czgsci zgromadzonych w sprawie dowodoéw. Organy podatkowe przeprowadzajac
dowod z zeznan §wiadkdéw czesto naruszajg zasad¢ swobodnej oceny dowodow opierajac si¢

na zeznaniach niektérych swiadkow, catkowicie pomijajac zeznania innych swiadkow.

Rozwazania, przeprowadzone na gruncie rozdzialu pigtego rozprawy prowadza do
wnioskOw, Ze naruszenie gwarancji procesowych nie moze by¢ usprawiedliwiane,
formutowaniem priorytetowych celow w postaci uszczelniania sytemu podatkowego.
Gdyby bowiem ustawodawca przyjal taki tok rozumowania, to mechanizmy majace chroni¢
prawa podatnika 1 zapewnia¢ pewno$¢ stosowanego przez niego prawa podatkowego,
pozostawilby poza obszarem regulacji. Co wigcej, wydaje si¢ konieczne rozszerzanie zakresu
gwarancji procesowych jednostki w obliczu wprowadzania w zycie coraz to nowych
regulacji, ktére nakladaja nowe obowiazki na podatnikéw, powodujac przy tym zachwianie
réwnowagi pomig¢dzy obowigzkami i uprawnieniami organéw podatkowych a gwarancjami
procesowymi uczestnikow procedur podatkowych. Wskazaé tutaj nalezy przede wszystkim

regulacje dotyczace raportowania schematéw podatkowych (MDR), jednolitych plikach
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kontrolnych (JPK) czy uregulowania z ustawy o systemie teleinformatycznym izby
rozliczeniowej (STIR). Przepisy o raportowaniu schematow podatkowych nie dos¢, ze byly
pisane w pospiechu to jeszcze bez rzeczywistych konsultacji spolecznych, a przede
wszystkim bez poglebionej analizy skutkow spoteczno-gospodarczych. Takie regulacje
wskazuja na silng potrzebe wdrozenia rozwigzan przywracajacych niezbedng réwnowage

migdzy stronami stosunku prawnopodatkowego.

Rozwazania, przeprowadzone na gruncie rozprawy obejmowaly spektrum
nowoczesnych mechanizmoéw prawnych ingerujacych w prawa podatnika. Ministerstwo
Finanséw wprowadzilo w ostatnich latach narzedzia informatyczne i prawne odbiegajace od
modelu tradycyjnej kontroli podatkowej czy celno-skarbowej, ktéra mozna okresli¢ mianem
e-kontroli. Narzedzia te, jak STIR, MDR czy JPK sprawiaja, ze wr¢cz wzrasta zagrozenie dla
praw podatnika. E-kontrole dzigki wykorzystaniu narzedzi informatycznych w znaczacy
sposob umozliwity organom podatkowym zwiekszenie zakresu badanych danych poprzez
wykorzystanie specjalistycznego oprogramowania analitycznego w kontrolach podmiotow
prowadzacych elektroniczng rachunkowos$¢. Funkcjonowanie tych narzgdzi wigze

z naruszaniem standardow konstytucyjnych czy unijnych.

Analiza wptywu nowoczesnych narzedzi informatycznych budzi watpliwo$ci w ocenie
ich zgodnosci z przepisami Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzonag w Rzymie 4.11.1950 r. czy tez Karta Praw Podstawowych Unii Europejskie;j.
Wymienia si¢ tutaj problemy ingerencji w prawo do prywatnos$ci i ochrony danych
osobowych, w prawo do rzetelnego procesu, w tym podwazenie domniemania niewinnosci,
w prawo do ochrony witasnosci oraz swobody dziatalno$ci gospodarczej. Czgste naduzywania
prawa przez organy podatkowe powoduje, ze znaczenia nabieraja unijne mechanizmy
ochrony praw podatnika w relacji z organami podatkowymi, takich jak np. Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej. Dokument ten przyczynit si¢ do wydania wielu doniostych
wyrokéw TS dotyczacych opodatkowania. Karta moze by¢ bezposrednio stosowana
w panstwach cztonkowskich. W Polsce powotywana jest stosunkowo rzadko. Karta praw
podstawowych uzupelnia istniejace systemy ochrony praw podstawowych, ale ich nie
zastgpuje. Wiele praw zawartych w Karcie ma swoje odpowiedniki w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka czy prawie krajowym. Podatnicy z r6znych panstw europejskich

coraz czg¢sciej wnosza skargi na naruszenie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w sferze
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prawa podatkowego, jakkolwiek odsetek spraw dotyczacych tej galezi prawa pozostaje

niewielki.

Analiza przeprowadzona na gruncie niniejszej rozprawy doktorskiej doprowadzita do
wniosku, ze w zakresie gwarancji procesowych uczestnikéw procedur podatkowych mozna
dostrzec, ze przepisy te naruszaja standardy konstytucyjne, nie spetniajac przy tym funkcji
ochronnej. Wynika to nie tylko z tresci przepisow, ale przede wszystkim z niewtasciwego ich
realizowania przez organy administracji podatkowej. Wydaje si¢ by¢ jak najbardziej trafnym
stwierdzenie, ze charakter przystugujacych podatnikowi gwarancji procesowych jest
iluzoryczny. Wzrost ingerencyjnosci i represyjnosci prawa podatkowego powinien by¢
rébwnowazony roznymi S$rodkami ochrony praw podatnika. Niestety, w obliczu
priorytetowego celu, jakim jest zwalczanie unikania opodatkowania badz tez uchylanie si¢ od
opodatkowania, poza obszarem zainteresowania ustawodawcy pozostaly mechanizmy majace
na celu ochrong praw podatnika., co sprawia, ze obowigzujacy w Polsce stan prawny

w zakresie ochrony praw strony (podatnika) nalezy uzna¢ za niewystarczajacy.

Z uwagi na szereg watpliwosci, zidentyfikowanych na gruncie niniejszej rozprawy
w przedmiocie zachowania wlasciwego poziomu ingerencji omawianych mechanizmoéow
w obszar praw podatnika zasadnym jest postulat przebudowy Ordynacji Podatkowe;.
Obowigzuje ona prawie od 25 lat i byta wielokrotnie nowelizowana. Podejmowano takze
proby uchwalenia nowej, ktore ostatecznie zakonczyly si¢ fiaskiem. Projekt przygotowany
przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Podatkowego, nastepnie modyfikowany przez
Ministerstwo Finanséw, przeszedl rzadowy proces legislacyjny, jednak z powodu konca VIII
kadencji Sejmu RP nie doszlo do jego finalizacji. Doradcy podatkowi czy przedstawiciele
doktryny i judykatury wskazywali na konieczno$¢ opracowania nowego aktu - tak aby

dostosowa¢ obowigzujace regulacje do standardow $wiatowych i unijnych.

Przebudowa Ordynacji podatkowej potrzebna jest z wielu powodéw. Wsrod nich na
pierwszy plan wysuwa si¢ potrzeba zapisania w Ordynacji podatkowej zasad ogolnych prawa
podatkowego. Jest to najczes$ciej formutowana w literaturze przyczyna uzasadniajaca
modyfikacje obecnie obowigzujacej Ordynacji podatkowej. Jest to zdecydowanie
najwazniejsza zmiana jaka powinna by¢ na nowo uregulowana w przepisach Ordynacji
podatkowej. Najwazniejszym wydaje si¢ jest stworzenie takich mechanizmow,
ktére prowadzityby do wywazenia interesu publicznego i1 interesu podatnika. W obecnej

Ordynacji podatkowej zasady ogdlne zamieszczone s3 zamieszczone w dziale IV
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Postgpowanie podatkowe. Powinny by¢ przeniesione do przepisow ogoélnych, poniewaz
zasada legalizmu, zaufania, udzielania informacji czy tez przekonywania nie moga
obowigzywa¢ — a na to wskazuje ich umiejscowienie — jedynie na gruncie post¢powania
podatkowego. Przestrzeganie tych zasad jest takze konieczne we wszystkich relacjach
zachodzacych pomigdzy organem podatkowym a podatnikiem. W obowiazujacej regulacji
prawnej brak jest naczelnych zasad ksztaltujacych sytuacje prawna podatnika takze wtedy,
gdy nie toczy si¢ zadna procedura podatkowa. Biorac pod uwage polskie do§wiadczenia,
swiadomos$¢ prawng polskich podatnikow, a takze stan polskiego prawa podatkowego,
wlasciwym rozwigzaniem bedzie bezposrednie zdefiniowanie w Ordynacji podatkowej zasad
og6lnych prawa podatkowego jako naczelnych norm determinujacych proces stosowania

przepiséw prawa podatkowego.

Pierwsze miejsce w katalogu zasad og6élnych prawa podatkowego powinna zajmowaé
zasada legalizmu konsekwencja, ktorej jest konieczno$¢ przestrzegania przez organy
podatkowe hierarchii zrodet prawa wynikajacej z Konstytucji RP. Druga niezwykle istotng
dyrektywa, ktora powinna by¢ wyraznie wyartykutowana w Ordynacji podatkowej, jest nakaz
wywazania interesOw stron stosunku podatkowo - prawnego poprzez zapewnienia rOwnowagi
pomigdzy interesem publicznym oraz interesem podatnika. Niezbgdnym uzupelnieniem
zasady legalnos$ci powinno by¢ uksztattowanie zakazu naduzywania prawa zaréwno przez
organy podatkowe, jak i podatnikow. Uzasadnieniem dla uksztattowania zakazu naduzywania
prawa adresowanego do organéw podatkowych jest chg¢ ochrony praw podatnika oraz innych

podmiotdéw zobowigzanych z tytutu podatku.

Wzgledy ochrony praw podatnika uzasadniaja umieszczenie w przepisach ogolnego
prawa podatkowego zasady proporcjonalnosci, tozsamej z zakazem nadmiernej ingerencji
w sfere praw i wolnos$ci jednostki (podatnika), o ktérej mowa jest w rozdziale II niniejszej
pracy. Zasada proporcjonalnosci ma zakotwiczenie w Konstytucji RP; stanowi takze zasade

prawa Unii Europejskie;j.

Zauwazy¢ nalezy, ze brakuje w Ordynacji podatkowej konsensualnych form
rozstrzygania sporow podatkowych nie tylko w ramach postgpowania podatkowego
tj. konsultacje, negocjacje, mediacje. Rozwigzywanie sporéw w sposob oparty na
porozumieniu byloby bardziej efektywne od rozstrzygania ich w sposéb wladczy.
Przedmiotem porozumienia beda mogly si¢ sta¢ kwestie fragmentaryczne, ktore powstaja

w trakcie postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej, nieprzesadzajace

267



rozstrzygnigcia jak przeprowadzenie postepowania dowodowego. Przez wzglad na coraz
silniej akcentowane znaczenie porozumien w rozstrzyganiu sporow podatkowych zasadne jest

uzupehienie katalogu zasad prawa podatkowego o zasad¢ ugodowego zatatwiania spraw.

Przyktadem obiektywnego czynnika wymuszajacego réwniez zmiany w Ordynacji
podatkowej jest wykorzystywanie $rodkéw komunikacji elektronicznej w kontaktach
z podatnikiem. Mozna powiedzie¢, ze Ordynacja podatkowa w tym zakresie jest archaiczna
inie odpowiada wymogom stawianym tego typu aktom w obecnej rzeczywistosci.
Ustawodawca stopniowo zwigksza znaczenie elektronicznych form porozumiewania si¢ przez
organy podatkowe z podatnikiem. Standardem jest oraz bedzie w przysztosci komunikowanie
si¢ przez strony stosunku podatkowoprawnego przy zastosowaniu technik opartych na
Internecie 1 $rodkach komunikacji elektronicznej. Wiasciwo$§¢ ta powinna znalezé
odzwierciedlenie w czgsci ogdlnej prawa podatkowego, a istniejgca zasada pisemnos$ci
powinna zosta¢ zmodyfikowana i przeksztalcona w zasad¢ zatatwiania spraw w formie

elektronicznej lub pisemne;.

Niezaleznie od uksztaltowania w nowej Ordynacji podatkowej zbioru zasad prawa
podatkowego, potrzebne jest rdwniez stworzenie normatywnego katalogu praw i obowiazkow
podatnika. Umozliwi to réwnowazenie podatkowych obowiazkéw podatnika przystugujacymi
mu prawami, a jednocze$nie uswiadomi zaréwno podatnikom, jak i organom podatkowym,
jaki jest zakres uprawnien oraz powinnosci cigzacych na podmiocie zobowigzanym z tytulu

podatku.

Za dokonaniem zmian w Ordynacji podatkowe] przemawia potrzeba okreslenia praw

podatnika w formie otwartego katalogu zawartego w jednym dokumencie.

Z tego wzgledu postulowa¢ nalezy, aby wprowadzi¢ w Polsce takie rozwigzania jak
karta (deklaracja) praw podatnika czy instytucja Rzecznika Praw Podatnika, ktore realnie
pozwolilyby podatnikom ochroni¢ si¢ przed nadgorliwoscia organéw podatkowych. W wielu
panstwach wystepujg akty prawne lub dokumenty, niemajace charakteru normatywnego
poswiecone wylacznie prawom podatnika, a posiadanie Karty Praw Podatnika jest dzi$
mi¢dzynarodowym uznanym standardem. Brak karty praw podatnika w Polsce nalezy oceni¢
zdecydowanie negatywnie. Zasadno$¢ wprowadzenia karty praw podatnika w Polsce
widziano juz przed kilkunastu laty. Powstato kilka projektow. Wskaza¢ nalezy Deklaracje

Praw Podatnika podpisang 1.05.2011 r. pod patronatem Krajowej Rady Doradcow
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Podatkowych, opracowang przez zespol, w sktad ktoérego wchodzili zar6wno przedstawiciele

nauki, jak i1 praktycy, w tym s¢dziowie i doradcy podatkowi.

W mojej ocenie istnieje potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika oraz powotania
instytucji stojacej na strazy ochrony praw podatnika, ktéra wyposazona w odpowiednie
narzgdzia prawne realnie wplywalaby na ochrong jego praw. Dokument taki, jak karta praw
podatnika powinien przybra¢ formy ustawy, co sprawitoby, ze organy podatkowe z wigksza
powaga podejda do kwestii praw podatnika. Celem ustawy byloby zapewnienie nalezytej
ochrony praw podatnikéw, ktora kazdorazowo wymaga odpowiedniego wywazenia interesu
publicznego i prywatnego w prawie podatkowym oraz podniesienie §wiadomosci spoleczne;j

praw podatnika.

Karta Praw Podatnika jest instytucja znang wielu systemom podatkowym.
Posiadanie karty jest mi¢dzynarodowym, uznanym standardem, zatem jej brak w polskim
systemie podatkowym jest wyrazem nienadgzania za najlepszymi praktykami $wiatowymi.
W obliczu licznych 1 czgstych zmian w polskim prawie podatkowym, niekiedy godzacych
w prawa podatnika oraz niestety nadal wystgpujacych naruszen praw podatnika w procesie
stosowania prawa, wprowadzenie karty jako nowego instrumentu wzmacniajacego ochrong
tych praw, zar6wno na etapie tworzenia, jak i stosowania prawa podatkowego, jest obecnie
konieczne. Karta miataby za zadanie wzmocni¢ ochron¢ praw, ktore wynikaja z Konstytucji

RP, a takze ustaw szczegotowych.

Aby dokument taki jak karta praw podatnika byt skutecznym instrumentem ochrony
praw podatnika nalezy wprowadzi¢ efektywne mechanizmy kontroli spotecznej i polityczne;j,
motywujac tym samym zaréwno organy podatkowe, jak i1 samego prawodawce do
przestrzegania postanowien Karty w procesie stosowania, ale i tworzenia przepisow prawa

podatkowego.

Obowigzywanie Karty powinno poprawi¢ relacje migdzy organami podatkowymi
i podatnikami. Przestrzeganie wyznaczonych w ustawie standardow tworzenia prawa
podatkowego, w tym w zakresie odpowiedniego wywazania interesu publicznego
1 prywatnego w prawie podatkowym m.in. dzigki odpowiedniej konsultacji projektow aktéw

prawnych, poprawitoby tez jako$¢ legislacji podatkowe;.
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Karta Praw Podatnika to instytucja ksztattujaca dobre prawo podatkowe. Prawo, ktore
tworzone jest z poszanowaniem konstytucyjnie okreslonych praw i wolnosci ekonomicznych
oraz z uwzglednieniem zaréwno interesu publicznego jak i1 prywatnego. W prawie
podatkowym, ktore jest dziedzing prawa szczegolnie ingerencyjng, interesy te powinny by¢
odpowiednio wywazone. Prawo podatkowe musi by¢ tworzone z poszanowaniem istoty
prawa wilasnosci, zasady ochrony zrodet podatku i zasady zdolnosci ptatniczej. Nie moze
zagraza¢ egzystencji podatnika i podejmowaniu oraz kontynuowaniu dziatalno$ci zarobkowej,
w tym dziatalno$ci gospodarczej. Dobre prawo podatkowe musi rowniez gwarantowac
podatnikowi pewno$¢. Pewno$¢ prawa to rowniez zakaz dziatania prawa wstecz, z wyjatkiem,
gdy nowe prawo dziala na korzy$¢ podatnika. Prawo podatkowe musi by¢ jawne dla
podatnika, zrozumiate i jasne. Powinno by¢ napisane w taki sposob, aby podatnik po
zapoznaniu si¢ z nim mogt zrozumie¢ jakie naktada ono obowiazki na niego oraz jakie on
posiada uprawnienia. Podatnik w kazdym czasie musi mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢

z trescig przepisow prawa podatkowego w aktualnym brzmieniu.

Podatnik jako stabsza, podporzadkowana strona stosunku podatkowo prawnego ma
prawo do domniemania rzetelnos$ci i dobrej wiary, a prawo podatkowe musi ustanawiaé
domniemania stuzace ochronie praw podmiotu podporzadkowanego. Powinno by¢ wprost
uregulowanie domniemanie podatnika w dobrej wierze, a zatem domniemanie, ze podatnik
nie wiedzial 1 mimo dochowania nalezytej staranno$ci nie mogl wiedzie¢

o nieprawidtowos$ciach w realizacji obowigzkoéw z zakresu prawa podatkowego.

Istotng kwestig jest rowniez prawa do ochrony danych oraz prawa dostgpu podatnika
do dotyczacych go danych bedacych w posiadaniu organéw podatkowych. Organy podatkowe
moga gromadzi¢ i przetwarza¢ jedynie takie informacje dotyczace podatnika i jego spraw,
ktére pozostaja w odpowiednim zwigzku z realizacja jego obowigzkéw podatkowych i praw
ztego zakresu. Obowigzuje zatem zakaz gromadzenia 1 przetwarzania danych bez
odpowiedniego uzasadnienia przez powigzanie z realizacja obowigzkow podatkowych lub
korzystania z praw przez podatnika. Organy podatkowe moga wykorzystywaé informacje
dotyczace podatnika i jego spraw tylko w zakresie dozwolonym prawem, wskazujac podstawe

prawng dla kazdego przypadku wykorzystania tych danych.

Podatnik powinien mie¢ prawo do uzyskania rzetelnej, a wigc zgodnej z prawdg oraz
zrozumiatej informacji o przestankach, czyli podstawach prawnych i faktycznych czynnosci

kontrolnych i1 wymiarowych podejmowanych wobec niego przez organy podatkowe.
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Podatnika nalezy zawiadamia¢ o zamiarze podjecia wobec niego czynnosci kontrolnych czy
wymiarowych, przy czym wymodg ten nie moze by¢ bezwzgledny, gdyz w wyjatkowych
przypadkach jasno okreslonych w przepisach ustaw prowadzenie dziatan kontrolnych bez
wczesniejszego zawiadomienia moze okaza¢ si¢ konieczne dla zabezpieczenia interesu

publicznego.

Zasadnym wydaje si¢ rowniez wprowadzenia instytucji Rzecznika Praw Podatnika,
ktory statby na strazy praw podatnika, a przy podejmowaniu swoich dziatan kierowatby sie¢
zasadg pogtebiania zaufania do wladzy publicznej, bezstronnosci i réwnego traktowania
i respektowania interesOw podatnikow. Powotanie takiej instytucji zdecydowanie
wzmocnitoby pozycje podatnikéw, zwlaszcza tych najstabszych, ktoérzy nie korzystaja
z wyspecjalizowanych pelnomocnikoéw. Instytucja ta powinna si¢ przyczyni¢ do polepszenia
jakos$ci polskiego prawa podatkowego, a to jest zdecydowanie pozadane. Rzecznik Praw
Podatnika powinien by¢ wyposazony w takie narzedzia prawne, ktore dadza mu realny wptyw

na ochrong praw podatnikow.

Na zakonczenie rozwazan za konieczne uzna¢ nalezy poczynienie jeszcze jednej
uwagi. Tym, co moze mie¢ rowniez duzy wplyw na standardy przestrzegania gwarancji
procesowych jest realne stosowanie ich w orzecznictwie sadow administracyjnych.
Jezeli sady w codziennej praktyce orzeczniczej nie beda stosowaé standardéw gwarancji praw
podatnika, lub bgda odwotywac si¢ do nich pro forma, to zadne, najlepsze nawet regulacje

prawne, nie beda miaty znaczenia.
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Wyrok TK z 19.04.2005 r. (K 4/05)
Wyrok TK z 31.03.2005 r. (SK 26/02)
Wyrok TK z dnia 21.06. 2005 r. (P 25/02)
Wyrok TK z 12.09.2005 r. (SK 13/05)
Wyrok TK z 20.03.2006 r. (K 17/05)
Wyrok TK z 4.04.2006 r. (K 11/04)
Wyrok TK z 14.06.2006 r. (K 53/05)
Wyrok TK z 2.04. 2007 r. (SK 19/06)
Wyrok TK 9.10. 2007 r. (SK 70/06)
Wyrok TK z 9.10.2007 r. (SK 70/06)
Wyrok TK z 26.11. 2007 r. (P 24/06)
Wyrok TK z 10.12. 2007 r. (P 43/07)
Wyrok TK z 18.12.2007 r. (SK 54/05)
Wyrok TK z 17.06.2008 r. (K 8/04)
Wyrok TK z 27.06. 2008 r. (K 52/07)

Postanowienie TK z 18.11. 2008 r. (SK 23/06)

Wyrok TK 12 .05.2009 r. (P 66/07)
Wyrok TK z 15.07.2009 r. (SK 49/06)
Wyrok TK z 15.07.2009 1. (K 64/0)
Wyrok TK z 28.10.2009 (K 32/08)
Wyrok TK z 28.10. 2009 1, (Kp 3/09)
Wyrok TK z 3.12. 2009 r. (Kp 8/09)
Wyrok TK z 20.01. 2010 1. (Kp 6/09)
Wyrok TK z 25.03.2010. (9/08)
Wyrok TK z 25.11. 2010 r. (K 27/09)
Wyrok TK z 21.06.2011 r. (P 26/10)
Wyrok TK z 13.09. 2011 1. (P 33/09)
Wyrok TK z 15.05.2012 . (P 11/10)
Wyrok TK z 31.01.2013 . (K 14/11)
Wyrok TK z 18.07. 2013 1. (18/09)
Wyrok TK z 8.10. 2013 . (SK 40/12)
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Wyrok TK z 13.11.2013 . (K 2/12)

Wyrok TK z 3.12.2013 r. (P 40/12)

Wyrok TK z 11.02.2014 1. (P 24/12)
Wyrok TK z 7.05.2014 r. (K 43/12)
Wyrok TK z 22.07.2014 r. (K 25/13)
Postanowienie TK z 8.07.2014 r. (Ts 10/14)
Wyrok TK z 28.10.2015 r. (SK 9/14)

Pozostale orzecznictwo

Uchwata z dnia 12.02. 1955 r. Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego I CO 4/55

Wyrok ETPC z 13.06.1979 r. w spr. Marckx przeciwko Belgii, skarga Nr 6833/74, HUDOC
Uchwata SN z 16.03.2000 r., I KZP 56/99, OSNKW 2000, Nr 3-4, poz. 19.

Wyrok Ferazzini przeciwko Wtochom z 12.07. 2001 r. nr skargi:44759/98.

Wyrok ETPCz z 16.04. 2002 r. w sprawie Set Colas Est and Others p. Francj

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 05.02.2008 r. I ACa 1255/07

Wyrok TS z 26.02.2013 r., C-617/10, Aklagaren przeciwko Hans Akerberg Fransson,
EU:C:2013:105, pkt 21

Wyrok TSUE z dnia 8.12. 2022 r. (Orde van Vlaamse Balies i inni, sygn. C-694/20)

Wykaz aktow prawnych

Ustawa z dnia 31.07.1919 r. o tymczasowej organizacji witadz i urzgdow skarbowych
(Dz. P.P.P.z 1919 1. Nr 65, poz. 391).

Ustawa z dnia 17.03.1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz. U. 1921, Nr 44, poz.
267)

Ustawa konstytucyjna z dnia 23.04.1935 r. (Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227)

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4.11.1950 r. (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.)

Ustawa z dnia 10.02. 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.
U.z 1976 1. Nr 5, poz. 29)

Ustawa z dnia 17.05.1989 r. o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania (Dz. U.
z2017.1153 ze zm

Ustawa z dnia 29.12. 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.
U. Nr 75, poz. 44)
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Ustawa z dnia 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz. U. 2021, poz. 2117)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04. 1997 r. (Dz. U. z 1997, Nr 78, poz 483 ze
zm.)

Ustawa z 1.08.1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
Ustawa z dnia 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.)
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21.06.2016 r. w sprawie wzoru pelnomocnictwa
ogélnego 1 wzoru zawiadomienia o zmianie, odwolaniu lub wypowiedzeniu tego
petnomocnictwa (Dz. U. z 2016 1. poz. 916)

Ustawa z dnia 16.11. 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. 2023, 615)

Ustawa z dnia 16.11.2000 r. o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy i finansowaniu terroryzmu
(Dz. U. 22018 r. poz. 723)

Ustawa z dnia 24.11.2017 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdzialania
wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2491)
Ustawg o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw z dnia 5 lipca
2018 r. (Dz.U. 22018 r., poz. 1499)

Ustawa z dnia 4.04.2019 r. o zmianie ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi
panstwami oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2019 r. poz.694)

Dyrektywa MDR Dz. Urz. UE L 139, ze zm.

Ustawa z dnia 30.08.2022 r. prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tj. Dz.
U. 2023, poz. 259)

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej 1 Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2017, s. 1, z p6zn.zm.).

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie z
4.11.1950r. (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.)

Dyrektywa Rady zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej
automatycznej] wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania w odniesieniu do
raportowanych uzgodnien transgranicznych, Bruksela

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajagcy Wspolnote
Europejska (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2017, s. 1, z p6zn.zm.)

Ustawa z dnia 6.03.2022 r. Prawo przedsigbiorcéw (tj. Dz.U.2023.221)

Inne zrodia
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Stenogram z 53 posiedzenia Sejmu RP IV kadencji, 23 lipca 2003 r. prof. M. Safjan,
Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego; http://trybunal.gov.pl/wiadomosci-trybunalskie/wystapienia-publiczne-
prezesa-i-wiceprezesa-trybunalu/marek-safjan-4/

Decyzja Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie w sprawie interpretacji prawa podatkowego
z dnia 15.11.2007 (sygn. 1401/PH-11/4407/14-148/06/MZ/ PV-I1),

Pismo Prokuratora Generalnego z dnia 12 lutego 2016 r., sygn. akt PG VIII TK 128/15
Informacja o wynikach kontroli NIK — Departament Budzetu i Finanséw KBF.430.003.2018.
Nr ewid. 23/2018/P/17/103/KBF.

Raport NIK Wykorzystanie Jednolitego Pliku Kontrolnego w postgpowaniach i kontrolach
podatkowych LKR.430.005.2018, Nr ewid. 11/2019/P/18/077/LKR,18.06.2019 r.
https://www.slaskie.kas.gov.pl/urzad-skarbowy-w-bytomiu/wiadomosci/aktualnosci/-
/asset_publisher/f31J/content/id/11327873.
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=1817
https://www.gov.pl/web/kas/struktury-stir

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustaw w celu przeciwdziatania
wykorzystywaniu sektora finansowego do wyhudzen skarbowych, Sejm VIII kadencji,
druk sejmowy nr 1880

Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, wustawy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 2860 (VIII kad.),
http://orka.sejm.gov
http://www.oecd.org/tax/mandatory-disclosure-rules-action-12-2015-final-report-
9789264241442-en.htm

Objasnienia podatkowe z dnia 31 stycznia 2019 r.
https://www.podatki.gov.pl/mdr/objasnienia-podatkowe-mdr
https://kidp.pl/files/newsall/6259.pdf.

Proces  prawotworczy ~w  $wietle  orzecznictwa  Trybunalu  Konstytucyjnego,
Wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem
legislacyjnym; http://www.trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje

Coroczny raport w przedmiocie aktualnego stanu ochrony praw podatnikéw ujmowanych
jako sktadowa szerszej kategorii praw czlowieka IBFD tzw. Observatory on the Protection of
Taxpayers’ Righsts. Aktualnie opracowane raporty dostepne w: https://www.ibfd.org/ibfd-

academic/observatory-protection-taxpayers-rights-optr#
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IBFD Observatory on the Protection of Taxpayers’ Rights,
https://www.ibfd.org/sites/default/files/2022- 05/OPTR%202017%20General%20Report.pdf
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