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Dr Jakub Chowaniec
Katedra Prawa Finansowego
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Soft law jako zrodlo prawa podatkowego

Zasady postgpowania zawarte w instrumentach,
ktorym jako takim nie nadano mocy prawnie wigzqcej,
lecz mimo to mogg wywolywacé pewne — posrednie —
skutki prawne oraz ktore majq na celu i mogq
wywolywac skutki praktyczne. W tych stowach prof.
Linda Senden! zdefiniowata pojecie soft law, ktére po
raz pierwszy zostato uzyte w latach 70. XX w., cho¢
niewatpliwie koncepcja miegkkiego prawa
funkcjonowata juz znacznie wczesniej, siggajac
czasow powstania ONZ, obejmujac swoim zakresem

gtownie obszar  prawa miedzynarodowego

1 L. Senden, Soft Law, Self-regulation and Co-regulation in
European Law: Where do they Meet?, European Jourc¢nal of
Comparative Law, Vol. 9, 2005.

1

publicznego?, z czasem rozszerzajac go na inne

galezie prawa.

Chociaz w doktrynie istnieje rozbieznos¢ co do faktu
czy prawo podatkowe stanowi cze$S¢ prawa
finansowego czy tez wyodrebnito si¢ jako oddzielna,
autonomiczna galaz prawa, wspottworzaca prawo
finansowe na zasadach luZnej federacji z innymi
galeziami jak m.in.: prawo budzetowe, prawo
bankowe, prawo celne czy prawo finansow JST, nie
ulega watpliwosci, ze historycznie wywodzi si¢ ono
z prawa administracyjnego, z ktorym wcigz ma daleko
idace zwiazki. Przepisy regulujace szeroko rozumiane
prawo podatkowe ksztattuja co do zasady stosunki
administracyjnoprawne, ktorych cechg
charakterystyczng jest mozliwo$¢ wiadczego
oddziatywania przez organy podatkowe na podmiot
bierny podatku (podatnika, ptatnika, inkasenta,

nastgpce prawnego a nawet wybrane osoby trzecie).

2 p. Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa, (w:) O.
Bogucki, S. Czepita (red.), System prawny a porzqdek prawny,
Szczecin 2008, s. 325-326.



Co do zasady nie ma tu zatem miejsca na jakiekolwiek
niewigzace normy, a tre$¢ tych norm powinna
wynika¢ z  przepisow prawa  powszechnie
obowigzujacego, bioragc pod uwage zasade dziatania
organbw  wiladzy publicznej na  podstawie

I w granicach prawa.

Tymczasem wraz z rozwojem systemu podatkowego
zaobserwowa¢ mozna ciggly wzrost znaczenia SOft
law, ktorego zrodtem sg co do zasady organizacje
mi¢dzynarodowe (gtownie UE lub OECD), a ktére w
coraz wigkszym stopniu faktycznie wptywa na ksztatt
praw i obowigzkéw podatnikéw 1 innych podmiotow
biernych stosunku prawnopodatkowego, determinujac
tre§¢ prawa powszechnie obowigzujacego. Chociaz
samo prawo migkkie tworzone przez UE (zalecenia
1 opinie) jest formalnie cze$cig systemu prawa
wtornego UE, ktory z kolei jest czescig polskiego
porzadku prawnego (multicentryczno$¢ systemu
prawa), to akty te nie sa formalnie wigzace.
W odniesieniu do dokumentéw wydawanych przez

OECD (m.in.: postulaty w ramach inicjatywy BEPS,

3

model konwencji w sprawie podatku od dochodu i
majatku i komentarz do niej czy wytyczne dotyczace
zagadnienia cen transferowych), réwniez nie ma
najmniejszych watpliwosci, ze nie s3 one prawnie
wigzgce. Przyktadow soft law w prawie podatkowym
mozna wskaza¢ znacznie wigcej, a pewne watpliwosci
moze budzi¢ rowniez zakres pojecia soft law na
gruncie prawa podatkowego 1 ustalenie ktore
konkretnie kategorie zrodet 1 dokumentow ono

obejmuje.

w polskim ustawodawstwie podatkowym
zaobserwowa¢ mozna znaczny wplyw wspomnianego
soft law  na  tre$¢  przepisbw  prawa
1 coraz wyrazniejsza tendencj¢ do opierania si¢ na nim
w praktyce dziatania tak podatnikow jak i organow
podatkowych. Wybrane ustawy podatkowe zawierajg
przepisy, ktore tworzg normy prawne odpowiadajace
licznym postulatom wynikajacym z przywotanego soft
law. Co wigcej, najnowsze dyrektywy podatkowe UE
zdeterminowane sg trescig soft law, co de iure

wymusza na Polsce posrednig implementacje do

4



prawa powszechnie obowigzujacego norm, ktoére
zostaly zakreslone w postulatach zawartych w soft

law.

Celem wystgpienia bedzie przedstawienie soft law
jako swoistego zrodta prawa podatkowego, ktore
chociaz samo w sobie nie jest wigzace 1 nie stanowi
podstawy rozstrzygni¢¢ indywidualnych spraw
podatkowych, to jednak coraz silniej determinuje tres¢
prawa pozytywnego, wyznaczajac przyszie nurty
legislacyjne lub stanowiac wzorzec dla interpretacji

przepisOw prawa podatkowego.

Dr Andrzej Dmowski
ORCID 0000-0003-2405-4583

Funkcje podatkow i innych naleznosci
publicznoprawnych.
Czy funkcje fiskalna moga pelni¢ wynagrodzenia
pobierane przez spolki z udzialem Skarbu
Panstwa na podstawie stosunkow

cywilnoprawnych?

Title of the article: Functions of taxes and other
public liabilities. Can the fiscal function be
performed by remuneration received by
companies with State Treasury participation on

the basis of civil law relations?
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1. Wprowadzenie

System podatkowy w Polsce podlega pod
szczegdlne wymogi dotyczace regulacji w zakresie
naktadania obowigzkow publicznoprawnych,
w szczegdlnosci dotyczace wymogoéw regulacji na
poziomie przepisow ustawy. Obowigzek ponoszenia
cigzarow
1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow, dotyczy
kazdego, zgodnie z art. 84° Konstytucji tj. zardéwno
osoOb fizycznych, o0s6b prawnych, jak rowniez
jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej. Ordynacja podatkowa w art. 5* precyzuje, iz
zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace
z obowiazku podatkowego zobowigzanie podatnika
do zaptacenia na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu albo gminy podatku

w wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych

3 Art. 84 Konstytugji

Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzarow i $wiadczen
publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie.

4 Art. 5 [Zobowigzanie podatkowe] Ordynacji podatkowej
Zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace z obowigzku
podatkowego zobowigzanie podatnika do zaplacenia na rzecz
Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu albo gminy podatku w
wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach
prawa podatkowego.



w przepisach prawa podatkowego.
W konsekwencji jako podatek® nalezy uznaé tylko
swiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu lub gminy o charakterze
publicznoprawnym, nieodptatnym, przymusowym
oraz  bezzwrotnym, wynikajacym z  ustawy
podatkowej.

W konsekwencji, jednoznacznie nalezy
wskaza¢, 1z podatki mogg by¢ nakladane tylko na
podstawie ustawy oraz stanowig S$wiadczenia
publicznoprawne, do ktérych to $wiadczen — co do
zasady — regulacje prawa prywatnego (cywilnego) nie
maja zastosowania. Rowniez wysoko$¢ podatkow®
1 optat lokalnych moze by¢ ustalana przez jednostki
samorzadu terytorialnego tylko w  zakresie

okreslonym w ustawie.

5 Art. 6 [Podatek] Ordynacji podatkowej

Podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe 0raz
bezzwrotne $wiadczenie pienigzne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy
podatkowej.

6 Art. 168 [Podatki i optaty lokalne] Konstytucji

Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania
wysokosci podatkow
i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

9

Podatek jako danina publiczna petnigca od zawsze
zrédlo finansowania wydatkow publicznych, stanowi
elastyczne narzedzie w rgkach wladzy shuzace do
realizowania okre§lonych zadan. Funkcje podatkowe
definiujg cele jakie wladza pafistwowa zamierza
osiggna¢ stosujac, modyfikujac podatki — a tym
samym, wywotujac okre$lone skutki spoteczne
i gospodarcze’.

Dodatkowo, Konstytucja precyzuje, iz Rada
Ministréw moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt
ustawy za pilny, z wyjatkiem projektéw ustaw
podatkowych®, co wylacza mozliwo$é zastosowania
tzw. szybkiej S$ciezki ustawodawczej w zakresie

przepisow podatkowych. Ta regulacja ma zapewni¢

7 Z. Ofiarski, Ogolne prawo podatkowe. Zagadnienia
materialnoprawne
i proceduralne. Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze Lexis
Nexis. 2010, s. 30.
8 Art. 123 [Pilny projekt; szybka s$ciezka ustawodawcza]

Konstytucji
1. Rada Ministréw moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt
ustawy za pilny,

z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych
wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz
organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustro;j i
wlasciwo$¢ wladz publicznych, a takze kodeksow.

10



gwarancj¢ m.in. w zakresie petnej 1 wnikliwej $ciezki
legislacyjnej (facznie z zapewnieniem konsultacji
spotecznych) w zakresie ewentualnego nalozenia
obowigzkow publicznoprawnych. Element
zapewnienia nalezytego vacatio legis przepisow
podatkowych  jest jednym z  fundamentow
obowigzujacego systemu podatkowego.

® oraz innych

Podsumowujac, naktadanie podatkow
danin  publicznych,  okre§lanie = podmiotow,
przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg 1 umorzen oraz
kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow
nastgpowac moze tylko i wytacznie w drodze ustawy.
Regulacje prawa prywatnego, w szczegolnosci zasady
dotyczace ksztattowania umow cywilnoprawnych — co

do zasady — nie majg zastosowania do zobowigzan

podatkowych.

% Art. 217 [Podstawa prawna naktadania podatkow] Konstytucji
Naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie
podmiotéw, przedmiotoéw opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze

ustawy.
11

Podatki naleza do grupy najwazniejszych
instrumentdw ekonomicznych za pomoca ktorych
finanse  publiczne  realizujg  swoje  funkcje
w gospodarce®. Jako funkcje podatkéw nalezy uznaé
cele, jakie zostang dzigki nim zrealizowane w ramach
funkcji finanséow publicznych'. Nalezy wiec
podkresli¢, iz funkcje podatkéw zawarte sg
w funkcjach finanso6w publicznych, a wigc nie
powinny by¢ analizowane w oderwaniu od nich.

Zadania realizowane przez system podatkowy

nazywane sa powszechnie jako funkcje'?.

Funkcje
jakie ma spetia¢ system podatkowy, jako zbidr norm
prawnych, przechodzit swoistego rodzaju
transformacje. Ksztalt systemu podatkowego jest
konsekwencja ~ warunkéw  zycia  spotecznego

1 gospodarczego, a w mniejszym stopniu byt

10 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne.
Warszawa: Wydawnictwo Nauko- we PWN, 2001, s. 34-37.

% J. Sokolowski, Zarzadzanie przez podatki. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN, 1995r., s. 23.

2.3, Dolata, uwarunkowania i konsekwencje reformy systemu
podatkowego,  Kierunki  reformy  polskiego  systemu
podatkowego, red. A. Pomorska, Wyd. UMCS, Lublin 2003, s.
51.

12



ksztattowany przez poglady 1 tezy doktryny
podatkowej*2.

Analizujac system podatkowy pod wzgledem
funkcjonalnym, tj. podstawowym celem systemu
podatkowego jest realizacja funkcji fiskalnej —
zapewnienie wpltywow budzetowych (czy to na
szczeblu  panstwowym czy  samorzadowym).
Gromadzenie dochodow jest podstawa gospodarki
finansowej panstwa'* i obowigzkiem wladz
publicznych?®,

Dochodami publicznymi®, W $wietle

przepisOw ustawy o finansach publicznych sg m.in.:

13S. Wiciak, Funkcja podatkéw w gospodarce rynkowej — analiza
krytyczna, Zeszyty Naukowe Wydzialu Zamiejscowego w
Chorzowie Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Nr. 14, 2012
r.
14 E. Chojna Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne.
Warszawa: Wydawnictwo LN Stare, 2007, s. 52.
15 B. Sadowska, Struktura dochodéw gmin i mozliwo$ci jej
ksztattowania, 2011. w: M. Stefanski, H. Stegpien (red.),
Gospodarka i finanse gmin w Polsce. Wybrane zagadnienia, s.
79-82, Wiloctawek: Wyzsza  Szkota  Humanistyczno-
Ekonomiczna, s. 79-82.
16 Art. 5 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych
2.Dochodami publicznymi sg:
1) daniny publiczne, do ktorych zalicza si¢: podatki, sktadki,
oplaty, wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i
jednoosobowych spdtek Skarbu Panstwa oraz bankéw
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- daniny publiczne, do ktorych zalicza si¢: podatki,
sktadki, optaty, wptaty z zysku przedsigbiorstw
panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu

Panstwa oraz bankéw panstwowych, oraz

panstwowych, a takze inne $wiadczenia pienigzne, ktorych
obowiagzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych
jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odrgbnych
ustaw;
2) inne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych nalezne na podstawie odrgbnych ustaw lub umow
mi¢dzynarodowych;
3) wpltywy ze sprzedazy wyrobow i ustug §wiadczonych przez
jednostki sektora finansé6w publicznych;
4) dochody z mienia jednostek sektora finansoéw publicznych,
do ktorych zalicza si¢ w szczegdlnosci:
a) wplywy z uméw najmu, dzierzawy i innych uméw o
podobnym charakterze,
b) odsetki od srodkow na rachunkach bankowych,
¢) odsetki od udzielonych pozyczek i od posiadanych
papieré6w wartosciowych,
d) dywidendy z tytulu posiadanych praw majgtkowych;
5) spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz
jednostek sektora finansoéw publicznych;
6) odszkodowania nalezne jednostkom sektora finansow
publicznych;
7) kwoty uzyskane przez jednostki sektora finansow
publicznych z tytutu udzielonych porgczen i gwarancji;
8) dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw,
niestanowigce przychodéw w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit.aib.

14



- dochody z mienia jednostek sektora finansow
publicznych, do ktorych zalicza si¢ w szczegdlnosci
dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych.
W konsekwencji, kategoria danin publicznych,
ktora zostata wskazana w Konstytucji — art. 217:
»Nakladanie podatkow i innych danin publicznych”
nie zostala okreslona w ustawie!’. Daning publiczng
mozna wigc okresli¢ dochody publiczne o charakterze
obowigzkowym, uiszczane na rzecz jednostek sektora
finanséw publicznych!®. Dochodami publicznymi sa
rowniez m.in. dywidendy i1 wptaty z zysku jako dwa
odrebne rodzaje dochodéw niepodatkowych budzetu
panstwa. Dywidendy stanowia wptaty do budzetu
panstwa, wynikajace z faktu posiadania przez Skarb
Panstwa akcji oraz udzialéw w spotkach prawa
handlowego, bankach oraz instytucjach
ubezpieczeniowych. Podstawe prawng do wyplaty

dywidendy stanowig przepisy Kodeksu spolek

17 A, Paluch-Dybek, Rola podatkéw w zasilaniu budzetu panstwa
— analiza na przykladzie Polski, Uniwersytet Szczecinski,
Wspoltczesne Problemy Ekonomiczne nr 2/2018 (18).

18 E. Chojna Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne.
Warszawa: Wydawnictwo LN Stare, 2007, s. 49.
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handlowych. Natomiast wyptate z zysku!® stanowig
odregbng kategori¢ daniny publicznej. Stanowia
Swiadczenia o charakterze = przymusowym,
bezzwrotnym, nieodptatnym i pieni¢znym, ktdrego
obowiazek poniesienia wynika z ustawy?.

Skupiajac si¢ na wyplacie dywidend przez

spotki prawa handlowego, w ktorych udzialowcem lub

19 Przepisy ustawy wyrdzniajg wplaty z zysku przedsiebiorstw
panstwowych (do konca 1995 r. nazywane byly dywidendami)
oraz wplaty z zysku jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa.
Wyptlaty z zysku jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa (od
2019 r.) stanowig przychdd Funduszu Inwestycji Kapitalowych,
o ktorym mowa w art. 33a ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016
1. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (Dz.U. z 2023
r. poz. 971 ze zmian.) - art. 33b ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach
zarzadzania mieniem panstwowym oraz art. 2 ust. 1 ustawy
wptatach z zysku przez jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa.
Podstawe  obliczania wptat z zysku stanowi zysk
przedsigbiorstwa pomniejszony o zaptacony podatek dochodowy
od 0sob prawnych.

Wysoko$¢ stopy procentowej do naliczania wptat z zysku wynosi
15%.

Organami wilasciwymi do wymiaru i pobory tej daniny sg
naczelnicy urzedéw skarbowych.

Whplaty z zysku w catosci wptywaja do budzetu panstwa.

20 Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej
przedsiebiorstw panstwowych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1439);
Ustawa z dnia 1 grudnia 1995 r. o wptatach z zysku przez
jednoosobowe sp6tki Skarbu Panstwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz.
44).

J. Kulicki, A. Krawczyk, P. Sokdét, Leksykon podatkowy, PWE,
Warszawa, 1998.
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akcjonariuszem jest Skarb Panstwa, nalezy wskazac,
iz przedmiotowe kwestie sg regulowane przez prawo
prywatne — Kodeks spotek handlowych, oraz regulacje
wewnetrzne obowigzujace w spdice. Zysk netto
stanowigcy podstawe do wyplaty dywidendy, jest
konsekwencjg prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej
przez spotke. Zakres 1 sposob prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej przez spotki z udziatem
Skarbu Panstwa, podlega regulacjom prawnym
analogicznym jak dla wszystkich innych uczestnikéw
obrotu gospodarczego. W konsekwencji, spotki prawa
handlowego z udzialem Skarbu Panstwa prowadzace
dziatalno$¢ gospodarcza nawet w strategicznych
sektorach gospodarki powinny podlega¢ — co do
zasady — tym samym zasadom gospodarki
wolnorynkowej oraz zasadom konkurencji co wszyscy
inni uczestnicy obrotu gospodarczego tj. m.in.
podlegaja pod regulacje prawa antymonopolowego, sg
zobowigzane do ksztattowania warunkéw transakceji
na poziomie rynkowym, nie powinny wykorzystywac
pozycji dominujacej, w zakresie prowadzonej

dziatalnosci gospodarczej powinny kierowaé sig

17

checig uzyskania zysku a nie checig realizacji innych
celow np. politycznych.

Jednakze w praktyce niestety tak nie jest.
Spotki z udzialem Skarbu Panstwa w praktyce
realizujg  dziatalnos¢ w  zakresie ,,monopoli
panstwowych” tj. obywatel / podatnik moze zakupié
okreslone towary lub ustugi (np. energi¢ elektryczng /
paliwo gazowe / benzyng i inne paliwa ptynne) tylko
od spotek z udziatem Skarbu Panstwa (Panstwo
ogranicza wydawanie odpowiednich zezwolen
i koncesji w strategicznych sektorach gospodarki w
praktyce tylko 1 wylacznie dla spotek z udzialem
Skarbu Panstwa tworzac monopole — np. w zakresie
importu i przetworstwa paliw ptynnych).

Spotki z udzialem Skarbu Panstwa, jako spotki
prawa handlowego, podlegaja pod wszystkie regulacje
dotyczace zasad funkcjonowania tych podmiotéw w
obrocie gospodarczym — w szczegdlnosci w zakresie
ksztaltowania polityki cenowej na poziomie
rynkowym. Jednakze, osoby zasiadajace w organach
zarzadczych 1 kontrolnych tych podmiotow s3

wybierane najczgsciej z klucza politycznego (Minister

18



wykonujac uprawnienia Skarbu Panstwa na walnym
zgromadzeniu akcjonariuszy lub na zgromadzeniu
wspolnikow w praktyce wybiera osoby kierujace dang
spotka). Powstaje zatem watpliwos¢ czy sposob
ksztaltowania cen dobr i1 ustug przez spotki z udziatem
Skarbu Panstwa, ktore w praktyce realizujg monopole
w zakresie dostarczania tych dobr i ustug do obywateli
/ podatnikéw, na poziomie zawyzonym w stosunku do
cen rynkowych moze w praktyce skutkowac
natozeniem dodatkowej ,,daniny” / ,,0bcigzenia”
powszechnego dla obywateli / podatnikéw?
Docelowo, nadzwyczajne zyski osiggnigte przez
spotki z udzialem Skarbu Panstwa sa wyptacane do
budzetu Panstwa w postaci:
1) bezposredniej np. dywidendy,
2) posredniej np. podatku dochodowego od 0sob
prawnych,
3) sa wydatkowane przez spotke na cele
publiczne  (zgodnie  z  dyspozycjami

politycznymi).
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Powstaje wiec watpliwos¢ w zakresie czy
przedmiotowe dziatania w sferze prawa prywatnego
przez podmioty prywatne (spotki prawa handlowego),
moga stanowi¢ realizacj¢ polityki fiskalnej Panstwa
poprzez zawyzenie cen towardw 1 ustug skutkujaca
w praktyce nalozeniem:

e powszechnego (dotyczacej w  praktyce
kazdego obywatela),

e nieodplatnego (zawyzona cena niemajgca
uzasadnienia ekonomicznego),

e przymusowego (w praktyce kazdy musi
dokona¢ zakupu danego dobra lub ustugi

u ,,monopolisty panstwowego”’) oraz

e Dbezzwrotnego (zawyzona cena nie podlega
zwrotowi)
swiadczenia pieni¢znego, ktore w sposob bezposredni
lub posredni trafi do budzetu panstwa?
Z drugiej strony, zanizenie cen przez ,,monopoliste
panstwowego” moze stanowi¢ mechanizm stymulacji
wybranych sektoréw gospodarki lub realizacji celow

politycznych.
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Zdaniem autora, nalezy postawi¢ wiele pytan
odnos$nie mozliwosci / zasadnosci albo naduzy¢
w zakresie obchodzenia systemu podatkowego i jego
gwarancji  poprzez  wykorzystanie faktycznych
monopoli panstwa skutkujacych w praktyce pod
wzglgdem ekonomicznym natozeniem powszechnych
,»obowigzkow/danin prywatnoprawnych” pelnigcych
funkcje danin publicznych bedacych dochodem
budzetu panstwa:

1. Czy prawo dopuszcza, aby dokonywaé
realokacji istotnej warto$¢  wplywow
budzetowych poza systemem danin
publicznych do  systemu  wplywow
niepodatkowych? (Panstwo nie podnosi
podatkow ktore stanowig dochdd budzetu
Panstwa, jednakze Panstwo wplywa na
spotki realizujgce monopole panstwowe,
aby zwiekszy¢ uzyskiwane dochody
z otrzymywanej dywidendy lub poprzez
przesuni¢cie zadan publicznych do tych

podmiotow).

21

Czy dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie
strategicznych sektorow gospodarki moze
by¢ / powinna by¢ realizowana przez spotki
prawa handlowego z udzialem Skarbu
Panstwa (faktycznie przez monopole
panstwowe)?

Czy Panstwo moze pod wzgledem
faktycznym cedowaé swoje uprawnienia
1 obowigzki na rzecz wyodrebnionych
spotek prawa handlowego (podmiotéw
dziatajacych

w sferze prawa prywatnego),
w szczegOlnoSci w  zakresie polityki
fiskalnej Panstwa, zapewniania wplywow
budzetowych, wypelnienia roli
stymulacyjnej dla gospodarki?

Czy Panstwo moze / powinno zaktadaé
czerpanie korzys$ci ze spotek dziatajacych
w strategicznych sektorach gospodarki oraz
czy Panstwo moze w dowolny sposob

wplywac na te podmioty?

22
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Czy zakladane wplywy z zyskoéw spotek
dziatajacych

w strategicznych sektorach gospodarki
moga zbiegaé pod wzgledem
ekonomicznym do powszechnego natlozenia
danin na obywateli / podatnikéw?

Czy podmioty prawa handlowego
z udziatem Skarbu Panstwa, dziatajace
w strategicznych sektorach gospodarki,
majg prawo ustala¢ ceny na poziomie
nierynkowym (zanizonym lub zawyzonym)
dla odbiorcow swoich towaréw/ustug (dla
obywateli/podatnikéw) w celu generowania
nadzwyczajnych zyskow, ktore maja byé
przeznaczone do wyptaty do Skarbu
Panstwa lub do sfinansowania zadan
publicznych? (natozenie danin
powszechnych poza kontrolg parlamentu).

Czy potencjalne cele publiczne realizowane
przez spolki z udziatem Skarbu Panstwa

mogg stanowi¢ uzasadnienie nierynkowosci

narzucanych warunkow transakcyjnych na
odbiorcow towardéw lub ustug?

Czy zakladane zyski przez Skarb Panstwa
od spotek prawa handlowego m.in. z tytulu
nierynkowych warunkéw transakcji  dla
ogotu obywateli / znaczacego grona oséb
1 podmiotow w sferze gospodarczej, nie
stanowi obej$cia wymogow dotyczacych
zasad ustalania podatkow (wWymogow
ustawowych) i funkcjonowania systemu
podatkowego (jako zapewniajacych istotne
zrodto wptywoéw budzetowych)?

Czy w ramach stosunkow
cywilnoprawnych, ktorych warunki sa
faktycznie = narzucane przez  spotki
z udzialem Skarbu Panstwa dziatajace
w strategicznych sektorach gospodarki na
rzecz odbiorcéw tych towaréow 1 ustug,
moze nastgpi¢  faktyczne nalozenie
dodatkowych obcigzen finansowych na
ogot obywateli / podatnikéw (poza
systemem podatkowym)? Czy takie
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10.

11.

praktyki nie stanowig czynu nieuczciwej
konkurencji?

Czy polityka cenowa spotek prawa
handlowego z udzialem Skarbu Panstwa,
dziatajacych w sektorach strategicznych
gospodarki, moze w praktyce wypelniaé
funkcje fiskalne z pomini¢gciem systemu
podatkowego 1 z pogwalceniem regut
legislacyjnych? Czy takie dziatanie nie
stanowi elementu wyzysku?

Czy osoby fizyczne sprawujace funkcje
cztonkow zarzadu oraz faktycznie kierujace
spotkami prawa handlowego z udziatem
Skarbu Panstwa dziatajacymi w sektorach
strategicznych ~ gospodarki  (faktyczne
monopole spoélek z udziatem Skarbu
Panstwa), moga pod wzgledem faktycznym
(z pominigciem procesu legislacyjnego)
naktada¢  powszechnie, jednoosobowo
obcigzenia na obywateli / podatnikéw? Czy
takie dzialania nie stanowig wypelnienie

znamion czynu zabronionego w S$wietle

12.

13.

14.

przepisow kodeksu karnego? Jaka jest rola
prokuratury w tym zakresie?

Czy Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow i / lub Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli ma prawo lub obowigzek
dzialania w zakresie przeciwdziatania
stosowania nierynkowych polityk
cenowych przez spétki z dziatem Skarbu
Panstwa w stosunku do ogotu obywateli /
podatnikow?

Czy cena ustalona/narzucona w umowach
cywilnoprawnych dotyczacych
dostarczanych towaréw oraz uslug przez
spotki prawa handlowego z udziatem
Skarbu Panstwa, moze pod wzgledem
faktycznym i ekonomicznym zastgpowac
obcigzenia podatkowe lub pobierane optaty
na rzecz Skarbu Panstwa (z pomini¢ciem
zasad regulujacych system podatkowy)?
Czy obywatelowi/podatnikowi przystuguje
roszczenie  cywilnoprawne 0o  zwrot

zawyzonych (nierynkowych) optat
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pobieranych przez spéiki z udziatem Skarbu
Panstwa? Czy sad cywilny moze zasadzi¢

zwrot zawyzonych optat?

Wskazane pytania obrazujg zarys problemu
jaki ksztattuje si¢ w zakresie potencjalnych naduzy¢
dotyczacych ksztattowania si¢ polityki fiskalnej
panstwa, w szczegdlno$ci w zakresie zapewnienia
wpltywow/ zwigkszenia wptywow budzetowych poza
systemem podatkowym. Oczywiscie Panstwo na
swobode w ksztattowaniu swojej polityki fiskalne;j.
Jednakze system wustalania podatkéw 1 danin
publicznoprawnych  podlega  pod  gwarancje
ustawowe. Potencjalny model ksztattowania polityki
cenowej przez spotki wykonujagce w praktyce
monopole panstwowe jest poza kontrolg i poza
gwarancjami ustawowymi. Model ten stanowi bardzo
istotng pokus¢ w zakresie naduzy¢ oraz recznego

sterowania gospodarka.

2. Funkcje systemu podatkowego

27

Analizujac hierarchizacje oraz sprzecznosci
celow podatkow, mozna wskazaé trzy stanowiska?!,
roznigce si¢ priorytetem funkcji podatkow?2:

- neoklasyczne — wskazuje si¢ wylacznie funkcje
fiskalna,

- interwencjonistyczne? — funkcja fiskalna podatkow
zostaje podporzadkowana celom gospodarczym oraz
spotecznym wtadzy publiczne;,

- kompromisowe — przyjmuje si¢ priorytet funkcji
fiskalnej, ale rozpatruje si¢ rowniez cele
opodatkowania jako spoteczno-gospodarcze.

Od poczatkéw wprowadzenia podatkow
1 systemu podatkowego mozna bylo zaobserwowac, ze
jego gléwna rola bylo wsparcie tego, ktory go
wprowadzal poprzez zasilenie jego finansow.

Pozniejsza doktryna okreslita to jako petnienie funkcji

2L P. Felis, Kilka uwag o roli i znaczeniu podatkéw w systemie
finansowym, Ziota Ksiega dla Profesora Jana Konstantego
Szczepanskiego z okazji odnowienia dyplomu doktora nauk
ekonomicznych, 2017, s. 121.

2 E. Matecka-Ziembiniska, Efektywnos$¢ fiskalna podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych w Polsce, Wydawnictwo UE
w Poznaniu, Poznan 2012, s. 29.

2 J. Ickiewicz, Obcigzenia fiskalne przedsigbiorstw, PWE,
Warszawa 2009, s. 19-21.
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dochodowej, lub inaczej fiskalnej, przez system
podatkowy. Nie jesteSmy w stanie jednoznacznie
stwierdzi¢ czy juz od poczatku istnienia naktadajacy
podatki spostrzegli, ze poza najbardziej oczywista
funkcjg fiskalng, podatki spelniajg takze szereg
dodatkowych funkcji niefiskalnych, ktére sa z nim
nierozerwalnie zwigzane. Oznacza to, ze oprocz
zamierzonych i oczekiwanych, ksztattowaty si¢ takze
nastepstwa, ktore nie byly ani spodziewane, ani
planowane.

Dopiero zmiana sposobu rozumienia zadan
nowo ksztattujacych sie¢ podmiotdw jakimi stawaty sie
panstwa®*

1 pojawienie si¢ zmian w rozumieniu polityki, pradéw
myslowych, spotecznych oraz  gospodarczych
w okresie nowozytnym pozwolita na doglebng analize

oraz okreslenie tych towarzyszacych podatkom

2 Chociaz mozna dostrzegaé elementy pojmowania

niefiskalnych aspektow opodatkowania w starszych dziejach, jak
np. w starotestamentowej opowiesci o Jozefie interpretujagcym
sny faraona i wprowadzajacym co$ co dzisiaj mozna by okresli¢
jako ,redystrybucje dochodow” oraz ,,proobywatelska polityke
fiskalng”.
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dodatkowych  funkcji. ,.Slady  wykorzystywania
podatkow do innych celow mozna odnalezé¢ juz
w starozytnosci (...), jednakze dopiero w panstwach
nowozytnych, w XIX w., a zwlaszcza w latach 30. XX
w. zaczely pojawiaé sie poglgdy o mozliwosci
szerszego  postugiwania  sie  podatkami  jako
narzedziami  osiggania  innych, pozafiskalnych
celow”?®,

Zaczeto  systematycznie  odchodzi¢  od
skupiania si¢ wylgcznie na fiskalnym aspekcie
opodatkowania 1 przeniesiono ci¢zar uwagi na
pozostate elementy wynikajace z ustanawianych
podatkow. ,.Stato sie oczywiste, Ze co prawda
W dziedzinie podatkow nie ksztaltujg sie ogolne cele
polityki  panstwa, ale podatki mogq dostarczyc
panstwu  skutecznych narzedzi  osiggania celow
zaréwno gospodarczych jak i spotecznych”?®. Z tego

wzgledu zwykto si¢ wyodrgbnia¢ dwie gldwne

% W. Laczkowski, Granice opodatkowania, "Acta Universitatis
Lodziensis. Folia luridica”, 1992 r., nr 54, s. 119.

% A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe,
Warszawa 2022, s. 326.
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funkcje  podatkowe, czyli  funkcje fiskalne
i niefiskalne. Nie sa to przy tym funkcje
przeciwstawne, a wrgcz przeciwnie. Efektywnie
I optymalnie wykorzystywane funkcje pozafiskalne
stwarzaja szans¢ na prawidlowe rozwinigcie si¢
funkcji fiskalnej. Z kolei warunkiem realizowania
funkcji  pozafiskalnych ~ bedzie  prawidtowe
wypetnienie funkcji fiskalnej podatkéw. Wynika
z tego, ze funkcja fiskalna 1 funkcje pozafiskalne
przeplataja si¢ nawzajem 1 oddzialywaja na siebie.
Dlatego tez, rozwazajac zakres i1 kierunki stymulacji
podatkowej, przy konstruowaniu systemu
podatkowego konieczne jest okreslenie proporcji obu
kategorii tych celow. Rozwigzanie to prowadzi do
usunigcia ewentualnych kolizji celow stawianych
przed podatkiem i catym systemem podatkowym.

We wspodlczesnej literaturze przedmiotu,
podatkom przypisuje si¢ wiele funkcji. Funkcje/cele
dzieli si¢ z reguty na fiskalne oraz pozafiskalne. Obok

podstawowej funkcji fiskalnej, jaka jest pokrycie
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zapotrzebowania panstwa na dochéd publiczny?’,
coraz wigksza rol¢ pelnig funkcje pozafiskalne —
gospodarcze, spoteczne i inne.

Podstawowe znaczenia jest przypisywane funkcji
fiskalnej sprowadzajacej si¢ to stwierdzenia, iz za
posrednictwem podatkow panstwo oraz jednostki
samorzadu terytorialnego gromadza znaczaca
wigkszos¢ wszystkich dochodoéw budzetowych.

Do istotnych funkcji o charakterze fiskalnym
nalezy przypisa¢ funkcje redystrybucyjna, zaktadajaca
podziat przychodu lub dochodu opodatkowanych
podmiotow w sposob bezposredni lub posredni oraz
przekazaniu go na rzecz budzetu panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego.

Naktadane podatki skutkuja okreslonymi
nastgpstwami  spotecznymi oraz gospodarczymi.
Funkcje te okreslane sa jako niefiskalne?®. Panstwo, za

pomoca podatkéw, moze dazyé do ochrony lub

27 J. Gluchowski, J. Patyk, Zarys polskiego prawa podatkowego.
Warszawa: Wydawnictwo LexisNexis, 2009, s. 12 i n.

% A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe,
LexisNexis, wyd. 3, Warszawa 2006.
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utrzymania oraz zmiany czy przeksztalcania relacji
spoteczno-gospodarczych.

Funkcje podatkow W gospodarce
wolnorynkowej sa $cisle zwigzane z rola, jaka
panstwo odgrywa w procesie ksztaltowania warunkow
spoteczno-gospodarczych. Nalezy jednak
rozgraniczy¢ funkcje celu panstwa od celow systemu
podatkowego / opodatkowania. Funkcja celu/funkcji
panstwa wyraza doktryng spofeczno-gospodarcza,

ktorg to panstwo realizuje?®.

Fiskalne funkcje podatku

Funkcja fiskalna podatkow byla od wielu
stuleci szeroko analizowana przez przedstawicieli
doktryny*® w kontekscie krytycznej roli zapewnienia
dochodow budzetowych panstwa. Czynnikami

podlegajacymi analizie w kontekscie funkcji fiskalne;j

2 F. Gradalski, System podatkowy w $wietle teorii optymalnego
opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006, s.
21.

30 N. Gajl, Teorie podatkowe w $wiecie, PWN, Warszawa 1992,
S. 24.
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podatkéw®! byty: wydajnoéé i koszty $ciagalnosci
podatkéw, pewno$¢ oraz réwnomierno$¢ wptywow
budzetowych®2. Nalezy podkresli¢, iz funkcja fiskalna
jest jedng z najstarszych funkc;ji®® dotyczacych catego
systemu podatkowego. Cel fiskalny jako che¢
uzyskania wplywow finansowych finansujacych
zaktadane wydatki, pozostaje do dzisiaj kluczowym
motywem naktadania podatkow>4,

Kluczowy cel podatkow rozumiany jako
gromadzenie dochodéw publicznych na realizacje
roznorodnych zadan tworzy charakterystyczny
zwigzek pomigdzy potrzebami systemu finansow
a systemem wydatkéw publicznych. Wraz z rozwojem
i rozrostem panstwa ro$nie wysoko$¢ wydatkow, ktore
potrzebuja by¢ pokryte odpowiednim wzrostem

przychodéw. Sama funkcja fiskalna nie jest w stanie

8l H. Kuzinska, Rola podatkéw posrednich w Polsce, Wyd.
WSPiZ, Warszawa 2002, s. 34.

32 H. Litwinczuk, Prawo podatkowe podmiotow gospodarczych,
Wyd. KiK, Warszawa 1996, s. 12.

33 J. Gluchowski, Funkcje podatkéw w gospodarce rynkowej, op.
cit,, s. 3.

3 M. Cieslakowski, S. Kandula, 1. Kijek, Polski system
podatkowy, Materialy do ¢wiczen i wykladow, Wyd. 3 zm., Wyd.
AE w Poznaniu, Poznan 2007, s. 38.
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zdominowa¢ w catosci tresci systemu podatkowego.
Nie da si¢ bowiem w nieskonczono$¢ zwickszaé
cigzaru podatkowego w kazdym =z rodzajow
podatkéw, szczegdlnie, ze moze to wywotaé wrecz
odwrotny efekt. Koncepcja ta znalazta
odzwierciedlenie w  twierdzeniach ekonomisty
Arthura Laffera, ktéry w 1974 r. opracowat wykres
zalezno$ci migdzy stawka opodatkowania dochodow
a dochodami budzetowymi panstwa z tytulu
podatkow, nazwana krzywa Laffera. W duzym skrocie
obrazuje ona, ze po osiggnieciu pewnego progu
obcigzenia fiskalnego, dalsze jego zwigkszenie moze
spowodowa¢ straty w dochodach budzetowych.
Zdrowym  podejSciem  przy  konstruowaniu
I modyfikacji systemu podatkowego jest zatem
okreslenie wysokosci podatku w sposob jak najmnie;j

ucigzliwy dla podatnika, a wrecz zachecajacy do
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dziatalno$ci gospodarczej® i konsumpcji*®, w celu

przeciwdziataniu nadmiernemu fiskalizmowi.

Ponizsza ilustracja przedstawia krzywa Laffera.

Z koncepcji 1 potwierdzonych twierdzen
Laffera wyciagng¢ mozna wniosek, ze fiskalna
funkcja opodatkowania, aby skutecznie finansowac

wydatki publiczne panstwa, powinna by¢ wywazona

% M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN, 2000 r., s. 508.

% E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne.
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, 2001, s. 130-134.
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na plaszczyznie wzajemnosci i przeciwienstwa dwoch
interesow jakimi sg dobro publiczne i dobro prywatne,
szczegdlnie ze podatki stanowia zdecydowang
wickszos¢  dochodéw  panstwa.  Odpowiednie
wywazenie tej funkcji jest o tyle istotne, ze nie
wszystkie  podatki  cechuja  si¢  jednakowa
wydajno$cig. Bioragc pod uwage wydajnosé
I wplyw na budzet panstwa, funkcje fiskalng najpetnie;j
spetnia w Polsce podatek od towarow 1 uslug, czyli
podatek posredni, a dopiero potem bezposrednie
podatki dochodowe, od 0s6b prawnych i fizycznych.
Odpowiednia konstrukcja systemu
podatkowego lub samego podatku albo innego
obcigzenia o podobnej naturze, aby byla w stanie
wywazy¢ interes publiczny 1 prywatny przy realizacji
funkcji fiskalnej, powinna bra¢ pod uwage nastepujace
zatozenia:
1. Przy wyborze zrédta podatku nalezy oceniC,
czy zapewnia on odpowiedni poziom
wydajnosci, tzn. czy zapewnia dlugotrwale

pokrycie potrzeb budzetowych. Inaczej moze
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to podwaza¢ racjonalno$¢ takiego obcigzenia
dla podatnikow 37

2. Obcigzenia podatkowe powinny mie¢ stabilny
charakter 1 realizowa¢ tresci wynikajace
z zasady tanio$ci opodatkowania;

3. Podporzadkowanie ksztaltowania stawek 1 ulg
podatkowych osiggnigciu trwatych oraz
pewnych dochodéw. Oznacza to rdwniez
zachowanie odpowiedniego umiaru przy
okreslaniu  ich wysokosci 1  zakresu.
W umiarkowaniu powinna uzewng¢trzniaé si¢
dbatos¢ wiadzy o zachowanie zrodta podatku;

4. Elastyczno$¢ opodatkowania pozwalajaca na
reagowanie na zmiany w  sytuacji
ekonomiczno-prawnej panstwa oraz

podatnikow;

87 J. Chechlinski, Z zagadnien teorii podatku, Warszawa 1964, s.
149 - Problem ekonomicznego zrodta podatku wiaze si¢ z
pytaniem: skad biorg si¢ dochody podatkowe panstwa. Pytanie to
mozna rozumie¢ dwojako: z jednej strony jest to zagadnienie, kto
tworzy produkty i wartosci sktadajace si¢ na dochod podatkowy
panstwa, a z drugiej strony, jaka jest ekonomiczna natura
dochodéw podatkowych, lub inaczej, jaka czastka produktu
czystego (dochodu narodowego) jest podatek.”
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5. Powszechnos¢ oraz réwnomiernos¢
opodatkowania. Uwzglednienia tych zasad
decyduje bowiem o zamierzonym roztozeniu
obcigzen podatkowych;

6. Respektowanie granic opodatkowania. Podatki
zbytnio obcigzajace zrodlo podatku, np.
kapitat dochodowy albo ch¢é¢ do obrotu
towarowego, szkodza ekonomicznej
stabilnosci panstwa, oddziatuja negatywnie na
ksztattowanie  si¢  dochodéw  panstwa,
biezacych 1 przysztych, oraz szkodza
rozwojowi stosunkow spotecznych.

Podatek zawsze stanowi forme ograniczenia
wolno$ci podejmowania dziatalno$ci gospodarczej lub
zarobkowej. Dlatego nadmierny fiskalizm podwaza
mozliwos¢ realizacji funkcji dochodowej przez
system podatkowy, gdyz w sposéb nieuzasadniony
naktada obcigzenia na podmioty nieposiadajace
odpowiedniej  zdolnosci  platniczej do  jego
zaspokojenia.

W  literaturze przedmiotu, analiz¢ funkcji

wspotczesnego panstwa przedstawiali: m.in. R.A.
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Musgrave i P.B. Musgrave®, P.A. Samuelson® i W.D.
Nordhaus, V. Tanzi® czy W. Ziotkowska*!. Autorzy
ci wskazywali, ze jako funkcj¢ nalezy uznac:

- funkcj¢ alokacyjng — tj. przeciwdziatanie
niesprawnos$ci rynku w zakresie alokacji zasobow),

- funkcje redystrybucyjng — tj. redystrybucja
dochodéw oraz bogactwa, zgodnie z tym, co
spoteczenstwo rozumie przez sprawiedliwy podziat,

- funkcje stabilizacyjng — tj.  stabilizacja

makroekonomiczna Panstwa.
Funkcje niefiskalne
Wskazujac na role Panstwa w gospodarce,

nalezy podkresli¢ czynniki o charakterze spoteczno-

politycznym oraz ekonomicznym. W  zakresie

% R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and
Practice, McGraw-Hill, New York 1989.

% P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, PWN,
Warszawa 2000.

40V, Tanzi, Gospodarcza rola panstwa w XXI wieku, ,,Materiaty
i Studia NBP” z. 204, 2006.

4 W. Zioétkowska, Finanse publiczne, teoria i zastosowanie,
Wydawnictwo WSB w Poznaniu, Poznan 2000.
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czynnikdw o charakterze spotecznymi i politycznym
nalezy wskazac:

e zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa,

e ochrong najubozszych,

e uaktywnianie lokalnych spolecznosci.
Z kolet w zakresie czynnikow ekonomicznych,
uwypukla sig*?:

e lagodzenie cyklu koniunkturalnego,

e dostosowanie struktury podazy do struktury

popytu,

e dostep do wiarygodnej informacji rynkowe;.

Funkcje niefiskalne, czasami zwane takze
funkcjami ekonomicznymi, towarzysza podatkowi w
sposob nierozerwalny i1 naturalny, tzn. nie da si¢ ich
usung¢, ale tez nie sposob ich catkowicie kontrolowac.
Panstwo nie moze si¢ ich wyzby¢ poprzez wilasne
decyzje ustawodawcze czy ksztalttowanie systemu

podatkowego. Polityka podatkowa panstwa moze je

42 W. Zidtkowska, Finanse publiczne, teoria i zastosowanie,
Wydawnictwo WSB w Poznaniu, Poznan 2000, s. 39-43.
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jednak przewidzie¢ 1 ukierunkowaé w sposob
prowadzacy do realizacji swoich celow gospodarczo-
spotecznych. ,,Funkcje ekonomiczne podatkow majg
charakter obiektywny. Ksztaltujq si¢ one niezaleznie
od woli ludzkiej. Nie wyklucza to jednak mozliwosci
Swiadomego i celowego ich wykorzystywania w toku
realizacji okreslonej polityki podatkowej zmierzajgcej
do realizacji okreslonych celow™*.

Wraz z rozwojem spoleczenstwa funkcje
niefiskalne zyskuja na znaczeniu wzglgdem funkcji
fiskalnych. Poprzez rozsadne ksztaltowanie stawek
1 ulg panstwo moze wptywa¢ na wypracowanie
korzystnych ekonomicznie i spolecznie postgpowan
u podatnikow. Przejawem tego jest chocby
rozrdznienie w stawkach podatku od towarow 1 ustug,
gdzie generalnie towary uznane za korzystniejsze dla
zdrowia, takie jak owoce czy warzywa, obcigzone sg
nizszymi stawkami niz np. wyroby cukiernicze.

Przejawem tego jest rOwniez stosowanie wszelakich

43 N. Weralski, Funkcje podatkéw a instrumenty podatkowe (w:)
System instytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Weralski.,
Warszawa 1985 s. 53.
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ulg dla matych lub mikro podatnikdéw, zmniejszanie
ich obowiazkow czy mozliwos¢ korzystnych form
opodatkowania albo tworzenie inicjatyw
gospodarczych w okreslonych miejscach, ulgi dla stref
ekonomicznych lub gmin o niskim poziomie
zatrudnienia, lub branz, ulga IP-Box czy ulga B+R.
Realizacja funkcji niefiskalnych podatku
powinna zatem podaza¢ za ukierunkowanym w zyciu
gospodarczym 1 spotecznym kierunkiem zmian, ktore
ma wywolaé. Moze przy tym dazy¢ do ochrony
i utrzymania, zmiany albo ustalania lub ograniczenia
obecnego stanu zjawisk 1 stosunkow spoteczno-
gospodarczych. Wymieni¢ przy tym mozna zatem
podatki o charakterze  stymulacyjnym  lub
ograniczajagcym. Nalezy przy tym odrdzni¢ postulat
niefiskalnego celu opodatkowania od mozliwosci
faktycznej jego realizacji albo wytacznie ukrycia go
pod prezentacja zwigkszenia funkcji fiskalnej przy
nizszym spotecznym oporze. Zarzuty takie dotycza
czgsto wprowadzonej niedawno optaty cukrowe;,
ktora zgodnie z uzasadnieniem prawodawcy miata na

celu zwigkszenie zdrowotno$ci podatnikéw, poprzez
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zmniejszenie zapotrzebowania na niezdrowe cukry.
Niektore dziatania, w tym np. proby opodatkowania
zdrowych cukrow jak fruktoza, wystepujaca
naturalnie w owocach, wskazuje jednak, Zze nowa
optata miata jednak na celu gtownie funkcje fiskalne.

W przypadku funkcji niefiskalnych mozna
wyr6zni¢ dwa gtowne cele opodatkowania. Jednym z
nich jest cel ekonomiczny, ktéry ma sprzyjac
rozwojowi poziomu gospodarczego. Oznacza to zatem
wszelkiego rodzaju ,,pobudzajace” podatnikow
preferencje podatkowe, prowadzace do zmniejszenia
tradycyjnych obcigzen podatkowych np. w wybranych
galeziach i branzach lub w okreslonych obszarach
geograficznych prowadzonych dzialalnosci. Dotyczy
to zarowno produkcji jak 1 ustug, czego wyrazem jest
np. wysoki poziom preferencji dla branzy IT w Polsce.

Drugim celem jest cel spoleczny, czesto
spetniany przez funkcje redystrybucyjng podatku
pomiedzy platnikiem podatku a budzetem panstwa.
Pozwala on  zreszta na  wielokierunkowe
oddzialywanie poprzez zaréwno gromadzenie

srodkow z podatkdow na konkretne cele jak np.
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w przypadku daniny solidarno$ciowej nakltadanej na
najbogatszych w celu finansowania
Solidarnosciowego  Funduszu  Wsparcia  Osob
Niepelnosprawnych. Pozwala ona roéwniez na
rozrdznienie wysokosci obcigzenia podatkowego
poprzez natozenie wyzszych stawek opodatkowania
na majetniejszych podatnikow przy zwolnieniu
Z niego podatnikow o najnizszych dochodach.
Przejawem tego jest m. in. progresywnos¢ podatku
dochodowego od oséb fizycznych, ale réwniez od
0s0b prawnych. W tym jednak wypadku nieumiejetne
operowanie redystrybucyjng funkcja podatku moze
spowodowac narastanie nierownos$ci ekonomicznych,
ktére moga stanowi¢ przyczyng przysztych

konfliktow spotecznych.

Wsrod innych podstawowych funkcji
niefiskalnych wymieni¢ mozna m. in. funkcje:
e Stabilizacyjng, rozumiang jako wykorzystanie
podatkow do zapewnienia niezaktoconego
przebiegu procesOw gospodarczych poprzez

regulowanie przeptywu pienigdza
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1 zapewnianie klarownos$ci obrotu pienigdzem.
Innymi stowy pozwalajaca na ustabilizowanie
gospodarki poprzez zastosowanie
instrumentoéw podatkowych do oddziatywania
na sytuacje makroekonomiczng;

Alokacyjna, w ramach ktorej podatki
oddziatuja na struktur¢ produkcji oraz
wytworzonego produktu. Jej ksztalt jest
ustalany miedzy innymi poprzez okreslenie
kogo i jak opodatkowaé, postugujac sie
kryterium klasyfikacji podatkow wedtug faz
tworzenia i podzialu dochodéw oraz zrodet
pochodzenia, to kto i jak zostanie
opodatkowany zalezy nie od producenta czy

ustugodawcy, ale od ustawodawcy.

Przeniesienie funkcji fiskalnych
i pozafiskalnych na stosunki cywilnoprawne

podmiotow dzialajacych w sferze prawa

prywatnego
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Teza podlegajaca analizie 1 ocenie jest
ustalenie czy dopuszczalnym pod wzgledem prawnym
oraz faktycznym jest alokacja funkcji fiskalnych
1 pozafiskalnych (dotyczacych prerogatyw systemu
podatkowego) na podmioty prawa handlowego
(dzialajace w  sferze  prawa  prywatnego).
Bezsprzecznym jest uprawnienie realizowane przez
wlasciwego ministra w zakresie wplywu na obsadg
0sOb zasiadajacych w zarzadach oraz radach
nadzorczych  spotek,  ktorych ~ dominujacym
akcjonariuszem lub udziatlowcem jest Skarb Panstwa
— tj. wykonywanie uprawnien wiascicielskich przez
ministra w imieniu Skarbu Panstwa. Jednakze
watpliwos¢ dotyczy faktu, czy Panstwo, pod
wzgledem instytucjonalnym, moze bezposrednio lub
posrednio, wywiera¢ wpltyw na podmioty dzialajace w
sferze prawa prywatnego w zakresie realizacji celow
politycznych, celow fiskalnych lub  funkcji
pozafiskalnych. Czy spotki prawa handlowego,
zawierajace umowy cywilnoprawne z konsumentami,
moga ksztaltowa¢ warunki transakcyjne na poziomie

nierynkowym (zanizonym lub zawyzonym) w celu
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realizacji celow 1 zadan, ktore to cele 1 zadania sg po

stronie instytucji publicznych?

Zgodnie z informacjami  dotyczacymi
zapytania** Rzecznika Praw Obywatelskich do
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, oraz udzielonej odpowiedzi w tym
zakresie przez T. Chrostnego z 30 marca 2023 r.,
»PKN Orlen pod koniec 2022 r. utrzymywat ceny
paliw, mimo  spadajagcych  notowan  ropy
1 umacniajgcego si¢ ztotego”. Zostalo ustalone, iz
analogiczna praktyka mogla mie¢ miejsce rowniez
w przypadku innych podmiotow na rynku paliw.
Wskazano, iz niezbednym jest ustalenie, czy nie
doszto do naruszenia standardow ochrony praw
konsumenta. Wyzej opisana praktyka mogta narazi¢
roOwniez przedsigbiorcow na dodatkowe koszty

ponoszone w zwigzku z dzialalnoscia. RPO

4 Sprawa cen paliw na stacjach PKN Orlen. Rzecznik pyta
prezesa UOKIK o ustalenia. Odpowiedz Tomasza Chrostnego.
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-paliwa-ceny-orlen-uokik-

odpowiedz
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potwierdzil, iz posiada informacje, Ze problem
pozostaje
w zainteresowaniu Prezesa UOKIiK, ktory wszczal
postepowanie wyjasniajace w sprawie cen rynkowych
paliw 1 zwrocit sie do najwigkszych podmiotoéw na
rynku o informacje i dane bedace podstawa do
ksztattowania cen paliw.

Odpowiedz* Prezesa UOKiK wskazuje, ze
,,na podstawie art. 48 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy™®
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentow (...) prowadzone jest postgpowanie
wyjasniajgce majgce na celu wstepne ustalenie, CZy
w zwiqzku z dziatalnoscig przedsiebiorcow w zakresie
sprzedazy paliw ptynnych moglo dojs¢ do naruszenia
UOKIK lub Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej*” (...), uzasadniajgcego wszczecie

postepowania antymonopolowego, w tym ustalenie,

4 Odpowiedz Tomasza Chrdstnego (V.7108.13.2023), Prezesa
UOKIK na pismo z dnia 9 marca 2023 r., V.7108.13.2023.MC.
4% Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i
konsumentow (Dz.U. Nr 50, poz. 331), tekst jednolity tj. z dnia
11 marca 2024 r. (Dz.U. z 2024 r. poz. 594), (dalej: UOKIK);

47 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca
1957 r. (Dz.U. 2004 Nr 90, poz. 864), (dalej: TFUE).

49

czy sprawa ma charakter —antymonopolowy.
Postepowanie zostato wszczete z urzedu
postanowieniem z dnia 4 stycznia 2023 r.”

Przedmiotem  czynno$ci  wyjasniajacych
podejmowanych w postepowaniu przed Prezesem
UOKIK jest w szczegdlnosci wyjasnienie tego, w jaki
sposob PKN Orlen S.A. ksztaltowal hurtowe ceny
paliw silnikowych (benzyn i oleju napgdowego)
w drugiej potowie 2022 r. oraz czy okolicznosci
obnizki tych cen w dniu 30 grudnia 2022 r. moga
potencjalnie  §wiadczy¢ o istnieniu  praktyki
ograniczajgcej konkurencj¢ w postaci narzucania
przez  przedsigbiorcg  posiadajacego  pozycje
dominujaca na rynku wlasciwym cen nieuczciwych,
w tym cen nadmiernie wygorowanych, o ktoreych
mowa w art. 9 ust. 2 pkt 1 UOKIK i art. 102 ust. 1 lit.
a) TFUE.

Dodatkowo, odnoszac si¢ przyktadowo do

rynku  energii, nalezy przytoczy¢ oficjalng
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informacje*® zamieszczong na stronie internetowej
Urzedu Regulacji  Energetyki. Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki wskazat*®, iz ,, w przypadku cen
energii elektrycznej pojawiajq sie hipotezy, ze skoro
jest tak drogo i ten wzrost cen nie jest uzasadniony
wylgcznie wzrostem kosztow, to czy nie dochodzi do
manipulacji na gieldzie energii i czy nalezy
interweniowac. Inna charakterystyczna grupa opinii
sprowadza si¢ do oczekiwania, aby znalezé
mechanizm, ktory w tej konkretnej sytuacji bedzie po
prostu chronit odbiorcow energii przed ekstremalnie
wysokim wzrostem cen energii. Ogolnie rzecz biorgc,
odbiorcy energii dos¢ powszechnie oczekujg dzis
interwencji na rynku energii elektrycznej albo na
rynku paliw, z ktorych energia jest produkowana,

’

poniewaz nie ma akceptacji dla tak wysokich cen.’

48 https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/edukacija-
i-komunikacja/ure-w-mediach-1/10515,Czy-na-rynku-energii-
dochodzi-do-manipulacji-cenami.html

49 Prezes Urzedu Regulacji Energetyki - Rafal Gawin, w
rozmowie z red. Ireneuszem Chojnackim, portal wnp.pl, z dnia 6
wrzesnia 2022 r.
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Prezes URE  wskazal: |, nadzor nad
prawidtowym dzialaniem rynku energii to nie tylko
odpowiedzialnos¢ regulatora, ale tez podmiotow,
ktore prowadzg zorganizowane rynki, czyli w praktyce
przede wszystkim TGE i PSE, a na rynku gazu
w pewnym zakresie Gaz-Systemu. Od nich tez nie
mamy sygnatow o tym, ze moze dochodzi¢ do
manipulacji w rozumieniu okreslonym przez przepisy
prawa.” Opinia wyrazona przez Prezesa URE dnia 6
wrzesnia 2022 r. wskazuje: ,, w konsekwencji obecna
sytuacja, w ktorej obserwujemy ponadnormatywne
marze, nie musi oznaczac¢, ze dochodzi do
manipulacji.”

Kwestia dotyczaca mozliwo$ci zastosowania
instrumentdw majacych wpltyw na ceny energii
w Polsce przez Urzad Regulacji Energetyki oraz
Towarowa Gielde Energii zostaly przedstawione

w raporcie®® Warsaw Enterprise Institute. Jeden

50 https://wei.org.pl/wp-content/uploads/2022/06/Rynek-
energii.pdf
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z wnioskow z tego raportu wskazuje®: ,, W okresie od
26 kwietnia do 10 maja 2022 r. obserwowano
wyraznie nieproporcjonalny wzrost ceny energii
elektrycznej na rynku hurtowym, ktorego nie mozna
uzasadnic rosngcym poziomem kosztow wytwarzania.
Wzrost ten moze byc¢ zwigzany z mozliwg manipulacjq
cenowq dokonang przez podmioty
o znacznej sile rynkowej.” Podsumowujqc zalecania
wskazane w tym opracowaniu mozna wskazac, iz
Prezes URE powinien wszczqé postegpowanie
wyjasniajgce w trybie art. 23p ust. 1 Prawa

energetycznego® w sprawie mozliwych naruszen

51 https://wei.org.pl/2022/aktualnosci/admin/mozliwe-ze-w-
polsce-dochodzi-manipulacji-cenami-energii-ure-powinno-sie-
tym-zajac-rekomendacje-wei/

52 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U.
Nr 54, poz. 348) z pozn. zm. tj. teks jednolity z dnia 24 stycznia
2024 . (Dz.U. 2 2024 r. poz. 266).
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zakazéw®® okreslonych w rozporzqdzeniu REMIT®.
Na zjawiska manipulacji cenqg podatne sq rynki
o niskiej konkurencyjnosci, a taki charakter ma
obecnie rynek terminowy na Towarowej Gieldzie
Energii. Swiadczy to tym zmniejszenie liczby
podmiotow biorgcych udzial w handlu, wzrost
koncentracji rynkowej i spadek liczby koncesji”.

Aby zobrazowal przyklad potencjalnych
dzialan spolek z udzialem Skarbu Panstwa w zakresie
realizacji dzialan 1 strategii pozafiskalnych warto

przytoczyé tezy wskazane w interpelacji poselskiej>

%3 K. Osajda (red. serii), J. Dybinski (red. tomu), Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 596/2014 z dnia 16
kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie W
sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace dyrektywe
2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy
Komisji ~ 2003/124/WE, 2003/125/WE i  2004/72/WE.
Komentarz, Warszawa 2023.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr
596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku
(rozporzadzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace
dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i
dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE.
5 Interpelacja poselska nr 38285 dnia 11 stycznia 2023 r. do
ministra aktywéw panstwowych w sprawie cen paliw.
Zglaszajacy: Monika Rosa.
https://sejm.gov.pl/sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=CN2JB
3
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z dnia 11 stycznia 2023 r.: ,, 1 stycznia 2023 r.
zakonczona zostata rzqdowa obnizka stawki podatku
VAT na paliwa, wskutek czego stawka ponownie
wynosi 23%. Cho¢ spodziewano sig, Ze przy wzroscie
stawki VAT nastgpi wzrost cen paliw, taka sytuacja sie
nie pojawita. Zmiany cen detalicznych nie nastgpity,
jednak 30 grudnia 2022 roku PKN Orlen obnizyt
hurtowe ceny paliw o ok. 712%, co spowodowalo
wyrownanie ceny detalicznej. Dzialanie to nie bylo
powigzane ze spadkiem cen paliw na rynku
europejskim. W listopadzie, gdy zapowiedziane
zostato zakonczenie obnizki podatku VAT, cena
gietdowych kontraktow na diesel spadta o ponad 30%,
Jjednak w Polsce cena spadta zaledwie o niecate 5%.”

Z udzielonej odpowiedzi® przygotowanej z
upowaznienia Ministra Aktywow Panstwowych przez

Macieja Mateckiego dowiadujemy sie: ,, Minister

% Odpowiedz na interpelacje poselska z dnia 6 lut3go 2023 (nr
KO9INT38285 Pani Moniki Rosy, Poset na Sejm RP, z dnia 13
stycznia 2023 r. w sprawie cen paliw), udzielona z upowaznienia
Ministra Aktywow Panstwowych przez Macieja Mateckiego
Sekretarza Stanu, BM.1.053.33.2023, IK: 796158.

https://orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/ATTCNTJIRS/%24FIL

E/i38285-01.pdf
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Aktywow  Panstwowych wykonujgc prawa z akcji
nalezqcych do Skarbu Panstwa w spotce PKN ORLEN
S.A. (dalej: PKN Orlen, Spotka) realizuje uprawnienia
wynikajgce z praw korporacyjnych, ktore sq Scisle
okreslone w przepisach prawa, w szczegolnosci
w Kodeksie spotek handlowych (dalej: KSH) oraz
Statucie Spotki. Stosownie do regulacji art. 368 KSH
prowadzenie spraw spotki nalezy do kompetencji
Zarzqdu, a zgodnie z art. 375 ' KSH Walne
Zgromadzenie i Rada Nadzorcza nie mogq wydawac
Zarzgdowi  wigzqcych  polecen  dotyczgcych
prowadzenia spraw spotki. Jak wynika z powyzszego
Minister Aktywow Panstwowych, dziatajgc  jako
akcjonariusz Skarb Panstwa nie ma uprawnien do
ingerowania w prowadzenie spraw spotki, takze
w obszarze kreowania jej strategii oraz polityki
cenowej.”

Odnoszac®’ si¢ do stanowiska samej spotki

PKN Orlen w zakresie braku wzrostu cen paliw

57 Autor w swojej analizie stara si¢ odej$¢ od indywidualnych
odwotan do konkretnych, poszczegdlnych spétek z udziatem
Skarbu Panstwa. Autor, tym bardziej, dystansuje si¢ od
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z dniem 1 stycznia 2023 r. na stacjach paliw, spotka
poinformowata, ze ,jest to dzialanie zgodne
z politykq PKN Orlen, polegajgce na podejmowaniu
mozliwych dzialan w celu unikania szokow cenowych,
w tym w szczegolnosci uderzajgcych w konsumentow.
PKN Orlen zaznacza, zZe dotychczas nie przektadat na
klientow catosci kosztu wzrostu cen paliw (...).”
Wskazane przyktady dotyczace podmiotow
dziatajacych w sferze prawa prywatnego — spolek
prawa handlowego, prowadzacych dzialalnos$¢
gospodarczg w strategicznych sektorach gospodarki
wskazuja na wysokie prawdopodobienstwo, iz
podmioty te realizowaly / realizuja niejednokrotnie
cele fiskalne i pozafiskalne zastrzezone dla jednostek
dziatajacych w sferze prawa publicznego. Celem
autora jest wyciagniecie wnioskéw ogolnych,

generalnych

jakichkolwiek aspektéw politycznych dotyczacych dziatan oséb
reprezentujacych poszczegoélne spotki. Wskazanie przez autora
przyktadu wybranych podmiotow — spotek prawa handlowego —
ma na celu zobrazowanie mechanizmu podejmowanych dziatan
przez spotki z udziatlem Skarbu Panstwa w sferze funkceji / celow
fiskalnych i pozafiskalnych (ktore to cele i funkcje powinny byé
— zdaniem autora - realizowane w sferze prawa publicznego).

57

w zakresie zapewnienia gwarancji prawnych szeroko
rozumianego systemu podatkowego.

W konsekwencji, powstaje watpliwos¢, czy
waskie grono oséb piastujacych funkcje czlonkow
zarzadu spolek dzialajacych w  strategicznych
sektorach gospodarki (dziatajacych teoretyczny,
formalnie poza kontrolg przedstawicieli wladzy
ustawodawczej, oraz poza ramami okreslonymi przez
wladze ustawodawczg dla podmiotow ze sfery prawa
publicznego),  powinny  realizowa¢  zadania
zastrzezone dla podmiotéw 1 jednostek dziatajacych
w sferze prawa publicznego np. w zakresie
stymulowania wybranych segmentéw gospodarki,
subsydiowania  okre§lonych grup spolecznych,
wplywania na zachowania konsumentow, w koncu
realizowania jaki§ dzialan politycznych. Nalezy
podkresli¢, iz wskazane cele powinny by¢ realizowane
przez podmioty 1 jednostki sektora finansow
publicznych na podstawie i w granicach ram
ustawowych
—w szczeg6lnosci w zakresie ustaw podatkowych oraz

ustaw dotyczacych sfery finansow publicznych.
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Odnoszac si¢ do przytoczonych przykladow
funkcjonowania spétek z udziatem Skarbu Panstwa,
nalezy wskazac na istniejace wysokie
prawdopodobienstwo — graniczace z pewnoscia, iz
pod wzgledem faktycznym czes$¢ spotek dziatajacych
w strategicznych sektorach gospodarki podejmowato
dziatania, ktore byly wyrazem realizacji celow/funkcji
fiskalnych lub poza fiskalnych dotyczacych sfery
prawa publicznego.

Z drugiej strony, analizujac zagadnienie
prawne potencjalne;j mozliwosci realizacji
celow/funkcji fiskalnych lub poza fiskalnych przez
spotki prawa handlowego, nie bedace w 100%
podmiotami zaleznymi od Skarbu Panstwa (tj. spolek,
ktorych udziaty lub akcje nie w 100% naleza do skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, tylko
ktorych pakiet udziatéw lub akcji przynalezy do
podmiotow prywatnych) nalezy zwroci¢ uwage na
fundamentalne zalozenia prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej przez podmioty dziatajace w sferze

prawa prywatnego. Podmioty dziatajace
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w gospodarce wolnorynkowej — pomioty prywatne
m.in:

e dzialaja w celu osiggniecia  zysku,
a w konsekwencji w celu zwigkszenia wartos$ci
swojego przedsiebiorstwa / swoich udziatow —
tj. nie podejmuja dziatan, ktére bytyby
ekonomicznie niezasadne (podmioty te nie
subsydiujg jaki§ podmiotow Iub grup
spotecznych);

e dzialajg na zasadach konkurencji rynkowe;j - tj.
nie dziataja w zakresie przyznanych praw do
monopolu / kartelu — nie wykorzystuja pozycji
dominujacej;

e okreslaja swoje  warunki transakcyjne
z kontrahentami na zasadach rynkowych — tj.
warunki transakcyjne nie sg ani zawyzone, ani
zanizone — podmioty maja réwne prawa
dziatajac na jednym rynku;

e podejmuja racjonalne decyzje pod wzgledem
ekonomicznym w  zakresie  ponoszenia

wydatkdéw: inwestycyjnych, operacyjnych czy
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finansowych — ponoszone wydatki nie sg

podyktowane realizacja celow innych niz

ekonomiczne.

Szereg  regulacji  prawnych  zapewnia
gwarancj¢ wyzej wskazanych zasad m.in. przez
przepisy regulujace  zasady funkcjonowania®®
podmiotow gospodarczych (spotek prawa

handlowego®®), zasady cywilnoprawne dotyczace

sposobow ksztattowania umoéw®®, zasady ochrony
konkurencji i konsumentow®® — w  zakresie
przeciwdziatania wykorzystywania pozycji

dominujacej oraz naruszania zbiorowych interesow
konsumentéow, czy tez regulacje karnoprawne
penalizujace czyny niedozwolone w zakresie dziatania

na szkode spotek - naduzycia udzielonych uprawnien

%8 Ustawa z dnia z dnia 6 marca 2018 r. prawo przedsigbiorcow z
dnia 6 marca 2018 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 646); tekst jedn. tj. z
dnia 9 lutego 2024 r. (Dz.U. z 2024 r. poz. 236).

% Przepisy Kodeksu Spotek Handlowych w  sposobu
funkcjonowania spoétek, m.in.

80 Art. 3531 KC i nast.

61 Art. 6 i nast. UOKIK.
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lub niedopetnienie cigzacego obowiazku®?, czy

oszustwa®®,
4. Okreslenie  zarysu  odpowiedzialnosci
w kontekscie realizacji celow

pozaekonomicznych (tj. funkcji fiskalnych
lub poza fiskalnych) przez spolki prawa

handlowego

Kanwa do rozpoczgcia dyskusji w zakresie
analizy czy niektore dziatania podejmowane przez
osoby kierujace spotkami prawa handlowego
(z udzialem Skarbu Panstwa) w zakresie realizacji
celow ,poza ekonomicznych” - tj. z duza doza
prawdopodobienstwa w zakresie realizacji przez te
spotki celow nalezacych do sfery prawa publicznego
(m.in. celow politycznych) — niech bedzie stanowisko

wyrazone przez Michata Romanowskiego® dotyczace

62 Art. 296 KK.

63 Art. 286 KK.

64 https://www.rp.pl/Opinie/301079970-Michal-Romanowski-
Nabycie-Polska-Press-przez-Orlen-niewazne-z-mocy-

prawa.html 1/11
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spotki PKN Orlen S.A. w zakresie przejecia w ramach
Polska Press kontroli nad 20 dziennikami
regionalnymi i ponad 150 tygodnikami, a takze
portalami internetowymi®. Michat Romanowski
wyrazit opinie jakoby spdtka PKN Orlen powinna byta
uzyskac¢ zgode na transakcje od swoich akcjonariuszy
— jako spotka prawa handlowego, ktorej gtoéwnym
zakresie  dzialalno$ci  gospodarczej nie byla
dziatalnos¢

w sektorze medialnym. W szczegdlnosci podkreslano,
iz Skarb Panstwa jako akcjonariusz nieposiadajacy
pakietu wiekszosciowego akcji (tj. Skarb Panstwa
posiada tylko ok. 27% akcji spotki publicznej
notowanej na Gieldzie Papierow Warto$ciowych
w Warszawie — podczas, gdy ponad 50% akcji
znajduje si¢ w obrocie gieldowym u inwestorow
z sektora prywatnego), nie powinien wplywaé
bezposrednio lub  posrednio na  dzialania

podejmowane przez koncern paliwowo-energetyczny.

8 https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/orlen-podejmie-
dzialania-wobec-prof-romanowskiego-za-artykul-0-przejeciu-
polska-press/whr712d

63

Zostaly przedstawione postulaty jakoby zostaty
naruszone przepisy prawa handlowego w zakresie
podjetych dziatan (naruszenie Wymogow
korporacyjnych), a takze podnoszono kwesti¢
niedopuszczalnosci przejmowania mediow
prywatnych przez koncern kontrolowany przez rzad
jako dzialania sprzeczne z art. 14% i 54%" Konstytucji
RP, (tj. naruszenie gwarancji dotyczacych wolnos$ci
stowa i pluralizmu mediow®®).

Pomijajac aspekt polityczny toczacego si¢
sporu, waznym aspektem teoretyczno-prawnym jest

ustalenie czy podmioty dzialajagce w sferze prawa

8 Art. 14 [Zasada wolnoéci prasy i innych $rodkéw przekazu]
Konstytucji

Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ prasy i innych srodkow
spotecznego przekazu.

57 Art. 54 [Wolno$¢ stowa; zakaz cenzury] Konstytucji

1. Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladow
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.

2. Cenzura prewencyjna $srodkdéw spotecznego przekazu oraz
koncesjonowanie prasy sg zakazane. Ustawa moze wprowadzi¢
obowiazek uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji
radiowej lub telewizyjnej.
88https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/orlen-kupno-polska-
press-daniel-obajtek-pozew-prof-michal-romanowski-usuniety-
artykul-rzeczpospolita
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prywatnego (ktorych akcjonariuszem lub
udzialowcem jest Skarb Pafistwa / jednostka
samorzadu terytorialnego) mogag lub powinny
podejmowac faktycznie, zlecone dziatania lub
funkcje, ktore sg immanentnie zwigzane z podmiotami
/ jednostkami ze sfery prawa publicznego -
niezaleznie czy te dzialania uznajemy za shluszne
1 prawidlowe czy wrgcz przeciwnie. Nalezy
jednoznacznie wskazac, 1z zdaniem autora - Panstwo
ma pelne prawo realizowaé przyjete cele zaré6wno
fiskalne jak i pozafiskalne, jednakze stosujgc do tego
instrumenty przynalezne sektorowi publicznemu,
w szczegOlnoSci z  wykorzystaniem systemu
podatkowego a nie poprzez podmioty dziatajace
w sektorze prywatnym.

Podmioty dziatajace w sektorze prywatnym,
w szczegbdlnosci spotki prawa handlowego, nie
podlegaja pod wymogi dotyczace m.in. dyscypliny
finansow publicznych oraz $cislego ustalenia zrodet
finansowania dzialalnosci, a powinny stosowaé
przepisy prawa handlowego 1 zasady regulujace

prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej (tj. zasad
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rynkowych, zachowania konkurencji,
przeciwdziatania monopolom, nie wykorzystywania
pozyska konkurencyjnej, i wiele innych). Waskie
grono os6b petnigcych funkcje zarzadcze w spotach o
strategicznym wplywie na gospodarke, nie powinno
podejmowac samodzielnie dziatan w celu realizacji
zadan, ktore mozna by przypisa¢ do funkcji systemu
podatkowego — niezaleznie jak oceniamy te dziatania
z punktu widzenia stusznosci lub celowosci. Funkcja
kontrolna  parlamentu  w  zakresie  szeroko
rozumianego systemu podatkowego oraz funkcja
ustawodawcza parlamentu w zakresie Kreacji
przepisow podatkowych, ktdre to przepisy realizuja
cele fiskalne i poza fiskalne - jest jedna z gwarancji
w demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci

spotecznej®.

8 Art. 2 [Zasada demokratycznego panstwa prawa; zasada
sprawiedliwosci spotecznej] Konstytucji

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym  zasady  sprawiedliwosci
spoteczne;j.
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Nalezy podkresli¢, iz zlecenie pod wzgledem
faktycznym dziatan do wykonania przez spotki
z udzialem Skarbu Panstwa (np. dziatan w zakresie
realizacji celéow fiskalnych lub pozafiskalnych)
niezgodnych z regulacjami dotyczacymi spotek prawa
handlowego, moze mie¢ konsekwencje zard6wno po
stronie 0sOb reprezentujacych Skarb Panstwa, jak
rowniez osOb reprezentujacych owe spotki. Pierwszy
zakres odpowiedzialno$ci dotyczylby potencjalnie
Prezesa Rady Ministrow oraz cztonkow Rady
Ministrow za naruszenie Konstytucji lub ustaw,
w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub
w  zakresie  swojego  urzedowania —  tj.
odpowiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu.

Jako drugi potencjalny zakres
odpowiedzialnosci  dotyczylby  funkcjonariuszy
publicznych / urzednikow, w zakresie ktérych
kompetencji 1 obowigzkoéw byt nadzor na spotkami,
w ktérych akcje lub udziaty posiada Skarb Panstwa

w kontek$cie m.in. przekroczenia uprawnien lub
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niedopelnienia obowigzkéow — art. 231 KK czy tez
naruszenie dyscypliny finansow publicznych’?.

Trzeci zakres potencjalnej odpowiedzialno$ci
dotyczylby o0s6b petlnigcych obowigzki cztonkéw
zarzadu oraz rady nadzorcze] za dziatania lub
zaniechania dotyczace funkcjonowania spotek.
Wskazany zakres odpowiedzialno$ci nalezatoby
podzieli¢ na odpowiedzialno§¢ cywilnoprawng osob
w kontekscie m.in. odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za dziatalno$ci na szkode’? spotki
oraz akcjonariuszy / udzialowcoéw prywatnych’®,

Drugim  zakresem  odpowiedzialnosci  bytaby

0 Art. 231 [Naduzycie funkcji] KK

§ 1. Funkcjonariusz publiczny, ktéry, przekraczajac swoje
uprawnienia lub nie dopetiajac obowigzkow, dziata na szkode
interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia
wolnosci do lat 3.

(...

n https://www.gov.pl/web/finanse/Katalog-naruszen-
dyscypliny-finansow-publicznych

2 W tym zakresie pomijam aspekt wydawania wigzacych
polecen przez akcjonariusza — Skarb Panstwa na tle prawa
holdingowego uregulowanego w KSH — tj. Dziat IV. Grupa
Spotek — art. 211 i nast.

8 Odpowiedzialnoéé cywilnoprawna cztonkdéw zarzadu, rady
nadzorczej, komisji rewizyjnej oraz likwidatora w spotkach
kapitatowych na podstawie KSH, w szczegolnosci art. 293-294
oraz art. 483 i art. 485 KSH.
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potencjalna  odpowiedzialno§¢ o  charakterze
karnoprawnym  m.in. w  zakresie = czyndow
zabronionych uregulowanych w przepisach Kodeksu
Karnego - art. 296 KK [Naduzycie zaufania] czy art.
286 KK [Oszustwo].

Na marginesie nalezy wskaza¢, iz w $wietle
obowigzujacych przepisow UOKIK oraz szeroko
rozumianego prawa antymonopolowego,
odpowiedzialno$¢ za naruszenie zakazu praktyk
ograniczajacych konkurencj¢ oraz zakazu praktyk
naruszajagcych zbiorowe interesy konsumentow
ponosza tylko przedsiebiorcy (zgodnie z definicja’
tego terminu w UOKIiK). Na chwile obecng - co do
zasady — brak jest regulacji’, ktére wprowadzatyby
odpowiedzialnos¢  administracyjnoprawng  badz

karnoprawng o0s6b fizycznych w sytuacji, gdy

" Definicji ,,przedsiebiorcy” - art. 4 pkt 1) UOKIK.

G. Materna, Pojecie przedsiebiorcy w polskim i europejskim
prawie ochrony konkurencji, Warszawa 2009.

5 S. Syp, O odpowiedzialnosci oséb fizycznych w polskim
prawie konkurencji — de lege lata i de lege ferenda, Wokot
nowelizacji ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
wytycznych do niej, www.ikar.wz.uw.edu.pl internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2012, nr 4(1), s. 7.
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zarzadzany przez te osoby przedsigbiorca dopuscil si¢
naruszenia  materialnych  czy  proceduralnych

przepisdw prawa konkurencji’®.

5. Podsumowanie

Zakres funkcji podatkéw oraz calego systemu
podatkowego nie zostal precyzyjnie zdefiniowany
przez Ustawodawceg. Jednakze bezsprzecznym jest
uznanie, iz zar6wno cele / funkcje fiskalne oraz poza
fiskalne sg realizowane przez system podatkowy —
a spogladajagc szerzej — na finanse publiczne.
Zapewnienie wplywoéw budzetowych w zakresie
wypekienia funkcji redystrybucyjnej jest
fundamentem systemu prawa podatkowego. Z drugiej
strony, catoksztatt norm prawa podatkowego wypeltnia
rowniez wiele roéznych innych funkcji  m.in.
stymulacyjnej, rozwojowej, ochronnej, spotecznej czy

politycznej.  Jednakze, wskazane funkcje sa

8 Jedyny wyjatek w tym wzgledzie stanowi odpowiedzialno$é
karna za zmowg przetargowa w przetargu publicznym, ktora jest
przestgpstwem zgodnie z art. 305 KK.
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realizowane przez ogo6l norma prawa, w szczego6lnosci
prawa publicznego — prawa podatkowego, za
posrednictwem podmiotéw 1 jednostek finansow
publicznych. Gwarancje konstytucyjne w zakresie
sposobu 1 trybu ksztaltowania przepisow prawa
podatkowego zapewniajg bezpieczenstwo obywateli /
podatnikow co do obowigzkéw publicznoprawnych.
Wylacznos$¢ ustawowa ksztattowania podatkow oraz
innych danin publicznych, okreslanie podmiotow,
przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg 1 umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw daje
fundament gwarancyjny odnosnie przeciwdziatania —
poza kontrolg parlamentu — autorytarnemu naktadaniu
powszechnych  obowigzkéw  finansowych  na
obywateli (pomioty ze sfery prawa prywatnego).
Powstata jednak watpliwos¢, czy okreslone
funkcje fiskalne i poza fiskalne moga by¢ powierzone
przez Panstwo na rzecz podmiotdw ze sfery prawa
prywatnego — m.in. spétki prawa handlowego
z udzialem Skarbu Panstwa. Powierzenie takich

funkcji pod wzgledem faktycznym odbywatoby si¢
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poza kontrolg parlamentarng oraz z pomini¢ciem
wymogdéw 1 regulacji dotyczacych podmiotow
i jednostek finanséw publicznych. Dodatkowo,
przejecie 1 w konsekwencji realizacja funkcji
pozafiskalnych (np. stymulacyjnych czy
politycznych) przez spotki prawa handlowego
odbywalaby si¢ z naruszeniem  przepisOw
regulujacych dzialalno$¢ gospodarcza oraz norm
regulujacych sposob funkcjonowania spotek prawa
handlowego. Takie dzialania — niezaleznie od ich
oceny pod wzgledem celowosci 1 racjonalnosci
w zakresie np. stosowania warunkow nierynkowych
transakcji, subsydiowania lub pogarszania warunkow
dla okreslonych grup podmiotow czy tez w ogdle
podejmowanie okreslonych dzialan w przestrzeni
gospodarczej] z pominigciem zasad ekonomii -
mogloby by¢ uznane za niedozwolong ingerencje
Panstwa w stosunki gospodarcze. Pod wzgledem
praktycznym, sposob ksztaltowania stosunkow
cywilnoprawnych przez spotki z udzialem Skarbu
Panstwa, ktore faktycznie realizuja monopole

Panstwowe, moze  wplynag¢ na  nalozenie
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powszechnych, dodatkowych, nieuzasadnionych
ekonomicznie, obcigzen finansowych na obywateli
i podmioty prywatne. W przypadku, gdyby
uksztattowala si¢ taka praktyka tj. delegowanie zadan
publicznych — fiskalnych i pozafiskalnych - na rzecz
podmiotow prywatnych moglaby powsta¢ pokusa
»recznego sterowania gospodarka” oraz wptywania na
gospodarke z pominigciem procedur ustawowych
i kontroli parlamentarnej. Niezaleznie od oceny
jednostkowych dzialan w zakresie poszczegdlnych
podmiotow operujacych w sektorach strategicznych
gospodarki, na ktore to podmioty ma wplyw faktyczny
i prawny Skarb Panstwa — sam fakt powierzenia zadan
przynaleznych do jednostek sektora finansow
publicznych — zdaniem autora — nalezy uznaé za
naduzycie. = Wskazanym  naduzyciom  nalezy

jednoznacznie przeciwdzialac.
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Streszczenie

Zakres funkcji podatkéw oraz catego systemu
podatkowego nie zostal precyzyjnie zdefiniowany
przez Ustawodawceg. Zaréwno cele / funkcje fiskalne

oraz poza fiskalne sg realizowane przez system
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podatkowy. Zapewnienie wpltywow budzetowych
w zakresie wypelnienia funkcji redystrybucyjnej jest
fundamentem systemu prawa podatkowego. Z drugiej
strony, caloksztalt norm prawa podatkowego wypetnia
rowniez wiele roéznych innych funkcji m.in.
stymulacyjnej, rozwojowej, ochronnej, spotecznej czy
politycznej.  Jednakze, wskazane funkcje sa
realizowane przez ogo6l norma prawa, w szczeg6élnosci
prawa publicznego — prawa podatkowego, za
posrednictwem podmiotéw 1 jednostek finansow
publicznych. Gwarancje konstytucyjne w zakresie
sposobu 1 trybu ksztaltowania przepisow prawa
podatkowego zapewniaja bezpieczenstwo obywateli /
podatnikéw co do obowigzkow publicznoprawnych.
Wylacznosé ustawowa ksztaltowania podatkéw oraz
innych  danin  publicznych  daje  fundament
gwarancyjny odnosnie przeciwdziatania
autorytarnemu naktadaniu »powszechnych
obowigzkow finansowych” na obywateli (pomioty ze
sfery prawa prywatnego).

Kwestig podlegajaca analizie jest ustalenie czy

funkcje fiskalne i poza fiskalne moga by¢ powierzone
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przez Panstwo na rzecz podmiotéw ze sfery prawa
prywatnego — m.in. spotek prawa handlowego
z udzialem Skarbu Panstwa. Powierzenie takich
funkcji pod wzgledem faktycznym odbywatoby sie
poza kontrolg parlamentarng oraz z pomini¢ciem
wymogow 1 regulacji dotyczacych podmiotow
i jednostek finanséw publicznych. Dodatkowo,
przejecie 1 w konsekwencji realizacja funkcji
pozafiskalnych (np. stymulacyjnych czy
politycznych) przez spotki prawa handlowego
odbywataby si¢ z  naruszeniem = przepisow
regulujacych dziatalno$¢ gospodarczg oraz norm
regulujacych sposob funkcjonowania spotek prawa
handlowego.

Pod  wzgledem  praktycznym,  sposob
ksztaltowania stosunkow cywilnoprawnych przez
spotki z udziatem Skarbu Panstwa, ktére faktycznie
realizuja monopole Panstwowe, moze wptyna¢ na
nalozenie powszechnych, dodatkowych,
nieuzasadnionych ekonomicznie, obcigzen

finansowych na obywateli i podmioty prywatne.
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Abstract

The scope of the functions of taxes and the
entire tax system has not been precisely defined by the
Legislator. Both fiscal and non-fiscal goals/functions
are implemented by the tax system. Ensuring budget
revenues to fulfill the redistributive function is the
foundation of the tax law system. On the other hand,
all tax law norms also fulfill many other functions,
including: stimulation, development, protection,
social or political. However, the indicated functions
are implemented by general legal norms, in particular
public law - tax law, through public finance entities
and units. Constitutional guarantees regarding the
manner and procedure of shaping tax law provisions
ensure the security of citizens/taxpayers with regard to
public law obligations. The statutory exclusivity in
shaping taxes and other public levies provides
a guarantee for counteracting the authoritarian
imposition of "universal financial obligations” on

citizens (entities from the sphere of private law).
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The issue to be analyzed is to determine
whether fiscal and non-fiscal functions can be
entrusted by the State to entities from the sphere of
private law - including: commercial law companies
with State Treasury participation. The actual
entrustment of such functions would take place outside
parliamentary control and without regard to the
requirements and regulations applicable to public
finance entities and units. Additionally, the takeover
and, consequently, the implementation of non-fiscal
functions (e.g. stimulating or political) by commercial
law companies would be in violation of the provisions
regulating business activity and the standards
regulating the functioning of commercial law
companies.

In practical terms, the way civil law relations
are shaped by companies with State Treasury
participation, which actually implement State
monopolies, may result in the imposition of general,
additional, economically unjustified financial burdens

on citizens and private entities.
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Slowa kluczowe

Funkcje podatkow, cele podatkdéw, funkcje i cele
systemu podatkowego, cele fiskalne, cele poza
fiskalne, zadania podmiotéw sektora finansow
publicznych, spotki z udzialem Skarbu Panstwa,
spotki  dziatajace w  sektorach strategicznych
gospodarki,  powierzenie  funkcji  publicznych
podmiotom prywatnym, realizacja zadan publicznych

przez spotki prawa handlowego.

Key words

Tax functions, tax purposes, functions and goals of the
tax system, fiscal goals, non-fiscal goals, tasks of
public finance sector entities, companies with State
Treasury participation, companies operating in
strategic sectors of the economy, entrusting public
functions to private entities, implementation of public

tasks by law companies commercial.

83

Mitosz Dyrka

Abstrakt wystapienia

W polskim systemie prawnym nie wystepuje
organ wladny do dokonania powszechnie wigzacej,
catosciowej wyktadni legalnej dowolnego przepisu,
jak  réwniez nie obowigzuje akt prawny
wprowadzajacy do tego systemu wigzace metazasady
wyktadni przepisow prawa. Konfrontacja tych
spostrzezen z wynikajacg z badan niskg §wiadomoscia
podatkowa Polakéw oraz faktem, ze wigkszos¢
wptywow podatkowych jest wynikiem dokonanych
przez bierne podmioty prawa podatkowego deklaraciji,
a nie czynnosci podjetych przez organy podatkowe
prowadzi do wniosku, ze szczeg6lnie doniosty role
w procesie poboru podatkdw oraz innych danin
publicznych odgrywa ,,prywatna” interpretacja
przepisow jaka przyjma podmioty dokonujgce
samoobliczenia. Ta ,prywatna” interpretacja,

w  praktyce nieustannego  rozwoju  prawa
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podatkowego, moze jednak zging¢ w gaszczu innych
interpretacji, dokonywanych w toku wielu réznych
procedur, ktorych regulacje zostaty rozsiane po wielu

obowigzujacych aktach prawnych.

Celem  referatu  jest  zaprezentowanie
systematyki rdéznych, wigzacych inne podmioty,
wyktadni prawa podatkowego ze wzgledu na
podmioty ich dokonujgce oraz opis zaleznosci
wystepujacych miedzy tymi wyktadniami, a takze
podjecie w tym kontek$cie rozwazan na temat
postulowanej powszechnie pewnosci prawa oraz
ochrony dokonanej w dobrej wierze interpretacji

przepiséw prawa.

85

Mgr Patrycja Fatyga-Wisniewska
Katedra Finanséw Publicznych
Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny
Uniwersytet £.6dzki

Ewolucja definicji ptynu do papierosow
elektronicznych

oraz wplyw interesariuszy na jej ksztalt

Ustawg z dnia 12 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o
podatku akcyzowym’’ doszto do rozszerzenia zbioru
wyrobow akcyzowych o pltyn do papierosow
elektronicznych oraz wyroby nowatorskie, okreslone
w zatgczniku nr 1 do ustawy. Jako przyczyng¢ objecia
wyrobow nowatorskich oraz plynéw do papierosow
elektronicznych podatkiem akcyzowym uznano ich
substytucyjno$¢ wzgledem tradycyjnych wyrobow
tytoniowych, a w konsekwencji doprowadzenie do

tego, ze ciezary zwigzane z placeniem podatku

"Dz. U.z2018r. poz. 137
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akcyzowego bedg ponosili nie tylko przedsiebiorcy
dziatajgcy ~w  branzy  tradycyjnych  wyrobow
tytoniowych, ale takze podmioty z branzy ww.
wyrobow substytucyjnych’®. Dodatkowa okolicznoécig
przemawiajacg za opodatkowaniem tych wyrobdw byt
fakt, ze mimo braku opodatkowania na poziomie
unijnym cze$¢ panstw czlonkowskich zdecydowata
si¢ na objecie tych produktow dodatkowym
podatkiem.

W prace nad opodatkowaniem podatkiem akcyzowym
ptynow do papierosow elektronicznych od samego
poczatku bardzo mocno angazowali si¢ przedsigbiorcy
z tego sektora, wskazujac, ze objecie ich podatkiem
akcyzowym bedzie miatlo negatywny wplyw na
rentowno$¢ ich  dzialalnosci 1 mozliwosci
konkurowania z mie¢dzynarodowymi
79

przedsigbiorstwami™. Juz na etapie procesu

legislacyjnego aktywnie proponowali oni swojej

8 Ministerstwo Finansoéw, Ocena skutkow regulacji. Projekt
ustawy o0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12299602/12440526/124405
27/dokument312535.pdf, dostep: 14 maja 2024 r.

™ http://stopp.pl/913-2/, dostep: 14 maja 2024 r.
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uwagi odnosnie ksztattujacej si¢ definicji ptynu do
papierosOw elektronicznych. Projekt z 14 czerwca
2017 r. ustawy 0 zmianie ustawy o podatku
akcyzowym zaktadal, ze: plyn do papierosow
elektronicznych  to  roztwor — wykorzystywany
w papierosach elektronicznych, zaréwno z nikotyng
jak 1 bez nikotyny, w tym baza do tego roztworu
zawierajqgca glikol lub gliceryne. W nastgpstwie
uwzglednienia zglaszanych przez przedsigbiorcow
uwag, definicja ta ulegta zmianie i ostatecznie za ptyn
do papieroséw uznano roztwor przeznaczony do
wykorzystania w  papierosach elektronicznych,
zarowno z nikotynq jak i bez nikotyny, w tym baza do

tego roztworu zawierajqca glikol lub gliceryne.

W zwiazku z oparciem definicji ptynu do papierosow
elektronicznych na przeznaczaniu pojawily si¢
kontrowersje zwigzane z traktowaniem akcyzowym
glikolu oraz gliceryny oraz definiowania bazy.
W ramach interpretacji, przedsigbiorcy zamierzali
ustali¢ status akcyzowy glikolu i gliceryny wskazujac

w stanie faktycznym sposdb wykorzystania nie do
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papierosow elektronicznych, ktory juz determinowat
zakres opodatkowania (m.in. Interpretacja
indywidualna  Dyrektor  Krajowej  Informacji
Skarbowej z 9 kwietnia 2021 r. o sygn. 0111-KDIB3-
3.4013.26.2021.1.MW, z 9 kwietnia 2021 r. o sygn.
0111-KDIB3-3.4013.27.2021.1.MW; z 14 stycznia
2021 r. 0 sygn. 0111-KDIB3-3.4013.193.2020.2.MK;
z 11 grudnia 2020 r. 0111-KDIB3-
3.4013.197.2020.2.JS).

Oproécz interpretacji, ktore mialy wyeliminowaé
konieczno$¢ opodatkowania podatkiem akcyzowym
czesci produktow, pojawity sie rOwniez interpretacje,
ktére skupiaty si¢ na konstrukcji samej definicji, przy
jednoznacznym potwierdzeniu przeznaczenia
akcyzowego (m.in. Interpretacja indywidualna
Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej z 19
listopada 2021 r., sygn. 0111-KDIB3-
3.4013.232.2021.1.JS; z 19 listopada 2021 r., sygn.
0111-KDIB3-3.4013.215.2021.1.JS; 19 listopada
2021 r. sygn. 0111-KDIB3-3.4013.229.2021.1.JS.
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Kontrowersje zwigzane z opodatkowaniem akcyza
ptynu do papieroséw elektronicznych staty si¢ jednym
z kluczowych zagadnien, ktoremu poswigcone byty
spotkania  organizowane w ramach  Forum
Akcyzowego®. Jednym z podstawowych postulatow
w ramach Forum byl postulat zmiany definicji ptynow
do papierosow elektronicznych. Postulat ten zostal
ostatnie zrealizowany, co prawda w innej niz

podnoszona na forum formie.

W ramach artykul Ewolucja definicji plynu do
papierosow elektronicznych oraz wphw
interesariuszy na jej ksztaft przedstawione zostang
reakcje interesariuszy na opodatkowanie podatkiem
akcyzowym ptynow do papieroséw elektronicznych w
tym poprzez analiz¢ pojawiajacych si¢ interpretacji
indywidulanych, reakcje Szefa KAS na interpretacje
oraz orzecznictwo sagdow administracyjnych w tym
zakresie. W zakresie ksztattowania si¢ definicji ptynu

do papierosow elektronicznych zostang przedstawione

80 Zarzadzenie Ministra Finansow z dnia 14 maja 2021 r. w
sprawie Forum Akcyzowego.
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1 przeanalizowane argumenty przemawiajace za jej

zmiana.

W ramach artykutu wykorzystano metod¢ badawcza
analityczng  (orzecznictwo  oraz  interpretacje
indywidualne) z uwzglednieniem analizy

komparatystycznej.

91

Mgr Maciej Flis

Interpretacja, czy juz legislacja?

Gdzie lezy granica wykladni prawa podatkowego?

Tendencja powszechna we  wszystkich
wspotczesnych panstwach jest wzrost
skomplikowania systemow podatkowych. Jest to
zjawisko naturalne wynikajace ze zwigkszajacej sie
dynamiki otaczajacego nas $wiata, a takze wigkszego
skomplikowania relacji gospodarczych.

W Polsce to zjawisko jest jeszcze bardziej
zdynamizowane. Intensywnie pojawiajace  si¢
nowelizacje oraz duza objeto$¢ aktéw prawnych
powoduja, ze Sledzenie zmian staje si¢ coraz bardziej
wymagajace pracy, uwagi oraz cierpliwosci.
Sygnatem, ze nie tylko w kwestii $ledzenia zmian
przepisow podatkowych, ale i z innych galezi prawa
podmioty nie s3 w stanie sobie poradzié, jest
pojawienie si¢ na rynku takich ustug jak alerty prawne
swiadczone przez podmioty zawodowo zajmujace si¢

tym zawodowo.
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Fundamentalnym problemem wystepujacym
w przypadku aktow prawnych regulujacych
opodatkowanie w Polsce jest ich skomplikowanie.
Oprocz  wielko$ci samych ustaw, narastajagcym
1 coraz powazniejszym problemem staje si¢ forma
zapisu. Dlugos$¢ jednostek tekstu prawnego oraz liczba
odestan powoduja, zZe odczytanie literalnego
brzmienia przepisu jest bardzo trudne dla osob
nieposiadajacych wyksztalcenia prawniczego, a dla
os6b  je  posiadajagcych  jednak  niemajacych
doswiadczenia stosowania konkretnych przepisow jest
mocno czasochtonne.

Wigkszo$¢ adresatow norm  prawa
podatkowego nigdy nie widziata przepisu. Swoje
postepowanie opierajg na uzyskanych informacjach
od ksiggowych prowadzacych ich rozliczenia,
instrukcjach udzielanych na sali obstugi w urzedzie
skarbowym lub znalezionych w Internecie na stronach
poradnikowych. Ksiggowi za$ bazuja w znacznej
mierze nainformacjach uzyskiwanych z réznego

rodzaju wydawnictw podatkowych.
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Sprowadza si¢ to w istocie do niepokojacego
wniosku, ze  wigkszo§¢  stosowania  prawa
podatkowego przez podmioty do tego zobowigzane
nie opiera si¢ na jego tresci, a na opisach tego co
w nim jest. W istocie to z czego korzystaja podmioty
chcace wypehi¢ swoje obowiazki fiskalne sprowadza
si¢ niejako do skorzystania z pracy wspoiczesnych
»glosatorow” sporzadzajacych zbiory wyjasnien tego
co jest w przepisach.

Z perspektywy powszechnosci problemu
wykladnig mogaca najczesciej wchodzi¢ faktycznie
w role legislacji nie jest wyktadnia dokonywana przez
sady czy nawet urzednikéw na co dzien majacych
egzekwowaé przestrzeganie prawa 1 obowigzki
z niego wynikajace, a wyktadnia legalna przepisow
dokonywana przez Ministra Finanséw oraz Dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowe;j.

Instrumenty takie jak interpretacje ogoélne,
interpretacje indywidualne czy tez objasnienia
podatkowe maja ogromne znaczenie praktyczne,
jednak w realiach, w ktorych wigkszo$¢ podmiotow

i tak nie odczytuje treSci przepisow, nie dokonuje
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wykladni prywatnej czy tez opiera si¢ na cudzych
pogladach, wyktadnia legalna zbliza si¢ funkcjonalnie
do tworzenia prawa.

Podmioty swoje zachowania opieraja na tym
co jest opisane w przyktadach, rozpisane w Q&A czy
tez narysowane w schemacie. W praktyce wiec
oczekiwany wzorzec zachowania, ktory powinien
wynika¢ z przepisu, realizowany jest na podstawie
wypowiedzi podmiotu upowaznionego do dokonania
wyktadni legalne;.

Konieczne jest takze wskazanie na moc
ochronng zastosowania si¢ do wzorca postgpowania
przedstawionego w aktach legalnej wyktadni. Majac
dostarczony wzorzec zachowania, zastosowanie do
ktorego chroni przed konsekwencjami, mato ktory
podmiot zdobedzie si¢ na odwage postapienia
w odmienny sposob. Trzeba wskaza¢ na to, ze
w przypadku  dokonania  wykladni  prywatnej
I zastosowania przez podmiot do wynikajacego
Z niego wzorca postgpowania, jezeli zrobi to btgdnie,
to nie jest chroniony i ponosi ryzyko prawne.

Z praktycznego punktu widzenia tatwiej i bezpieczniej
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jest zastosowac si¢ do wzorca ujetego interpretacji czy
objasnieniach.

Wystepowanie tego rodzaju zjawisk powoduje
zatarcie granicy mi¢dzy tym co jest prawem, a tym co
jest jego interpretacja. W zwigzku z powyzszym
pierwszym krokiem, jaki powinien zosta¢ podjety, jest
dokonanie niezbednych reform prawa podatkowego,

aby bylo one przede wszystkim tatwiejsze w lekturze.
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Zofia Klimaszewska
V rok
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Zarys aktualnych problemow wykladni prawa

podatkowego

W polskim systemie prawnym definicje legalne sa
powszechnie stosowane, co — paradoksalnie — czesto
prowadzi do  problemow interpretacyjnych
zwigzanych z ich obecnoscig lub wtasnie brakiem tych

definicji.

W przypadku prawa podatkowego problem ten jest
szczegblnie widoczny, z racji zrdznicowania siatki
pojeciowej na gruncie poszczegolnych ustaw
podatkowych. Wyrdzni¢ tutaj mozna kilka kierunkow
rozwoju tego zagadnienia, z czego dwie z nich zdaja

si¢ odgrywac role dominujaca.

Pierwszym z nich jest odwolywanie si¢ do pojec¢

zdefiniowanych
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w innych, poza podatkowych aktach prawnych. Jest to
szczegblnie widoczne w sytuacjach, gdy konieczne
jest zastosowanie slownictwa specjalistycznego.
Dobitnym przykladem tego jest ustawa o podatku od
towarow 1 ustug, gdzie ustawodawca niektore terminy
definiuje na potrzeby ustawy. Z kolei w przypadku
innych odsyla do odrgbnych aktéw prawnych lub tez
znaczenia, ktore chcial nada¢ danemu terminowi
nalezy doszukiwa¢ si¢ w uzasadnieniu do ustawy lub
czgsto  rozbudowanym  orzecznictwie  sadow
administracyjnych

1 organdéw

Przyktadem tego jest odwotywanie si¢ na gruncie
ustawy VAT do PKOB (Polskiej Klasyfikacji
Obiektow Budowlanych), ktoére juz w samej swojej
tresci wskazuje na to, ze intencja ustawodawcy nie
bylo korzystanie z niej w celu interpretacji norm

prawa podatkowego, nawet pomocniczo®?.

81 Polska Klasyfikacja Obiektow Budowlanych (PKOB) shizy
potrzebom statystyki dziatalno$ci budowlanej, sporzadzania sprawozdan
budowlanych, spisow budowli i mieszkan, statystyki cen obiektow
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Przeciwna do tego tendencja jest wpisywanie do ustaw
podatkowych, nieprzystajagcych ~ do  realiow
gospodarczych definicji legalnych, zaczerpnietych
z innych aktow o charakterze pozaprawnym,
niejednokrotnie uzupelianych o kryteria ktérych
ustawodawca nie jest w stanie racjonalnie wyjasni¢-
przyktad definicji robota przemystowego w ustawie
CIT 1 przy uldze na robotyzacje¢, opartej o Normy
zawarte w zbiorze Polskich Norm i Polskich
Dokumentéw Normalizacyjnych, ale rozszerzyl ja
0 dodatkowe wymogi, bez uzasadnienia tej
modyfikacji oraz przy pominigeciu uwag zgtaszanych

przez $rodowiska reprezentujace podatnikow®?,

budowlanych oraz rachunkéw narodowych. Ponadto klasyfikacja stuzy
do klasyfikowania obiektow budowlanych. Moze by¢ ona stosowana w
trakcie zmiany zastosowania, renowacji, wyburzania, modernizacji
obiektu budowlanego”, Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30
grudnia 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Obiektéw Budowlanych
(PKOB) (Dz. U. Nr 112, poz. 1316 z p6zn. zm.).

82 Uwagi do projektu, Polska Izba Przemystu chemicznego, str. 7
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/1280542
9/dokument519147.pdf; Uwagi do projektu Izby Gospodarczej
Metali Niezelaznych i Recyklingu, Str. 6
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/1280542
9/dokument519158.pdf oraz

Uwagi do projektu Polskiego Towarzystwa Gospodarczego, str.
15
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Jednocze$nie nalezy zwrdci¢ uwage, ze obie te
tendencje wynikaja z naturalnych ograniczen
wyktadni jezykowej, ktora oparta jest na jezyku
naturalnym, ze wszystkimi tego konsekwencjami.
Oznacza to oczywiscie mozliwos¢ odwotywanie si¢
do poje¢, ktorych znaczenie nie budzi watpliwosci.
Jednakze w sytuacjach wychodzenia poza te
niebudzace watpliwo$¢ znaczenia, jak przyklady
wskazane powyzej, prymat wyktadni jezykowej oraz
stuzebnej wobec niej roli wyktadni celowosciowych
1 systemowych, moze wigza¢ si¢ z powstaniem
istotnych problemow na gruncie prawa podatkowego.
Najbardziej aktualne problemy z tym zwigzane

zostang szerzej omowione w wystapieniu.

https://leqgislacja.rcl.qov.pl/docs//2/12349409/12805426/1280542

9/dokument518252.pdf .
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Hubert Maminski
IV rok
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Zwolnienia w podatku od spadkow i darowizn dla
grupy zerowej - problematyka, aksjologia,

wymogi formalne

Darowizny w obrgbie najblizszej rodziny
stanowig  powszechnie  praktykowang metode
wzajemnego wsparcia. W polskim systemie prawnym
zgodnie z art. 4a ustawy o podatku od spadkow
1 darowizn istnieje nieograniczone kwotowo
zwolnienie z podatku darowizn otrzymanych przez
podatnika od malzonka, zstgpnych, wstepnych,
pasierba, rodzenstwa, ojczyma i macochy. Jednym
z najczesciej spotykanych przedmiotow darowizn sg
srodki pieni¢zne przekazywane zardwno przy

wykorzystaniu ~ pienigdza  gotowkowego,  jak

101

1 bezgotowkowego. Jednakze warunkiem skorzystania
ze zwolnienia podatkowego jest dopetnienie przez
nabywce pewnych formalnosci. W przypadku
darowizny $rodkoéw pienieznych konieczne jest m.in.
udokumentowanie otrzymania $rodkéw pienieznych
dowodem przekazania na rachunek ptatniczy lub inny
niz platniczcy w banku lub spoéldzielczej kasie
oszczednos$ciowo-kredytowej lub przekazem
pocztowym. Jednakze z uwagi na przywigzanie
znacznej czg¢sci Polakoéw do gotéwki, zwlaszcza wirdd
starszych pokolen, pewna cze$¢ darowizn jest
przekazywana bez  wykorzystania  rachunkéw
bankowych, wylacznie poprzez przeniesienie

posiadania znakow pienigznych (banknotow).

Pojawity si¢ kontrowersje odnosnie tego,
w jaki sposob nalezy spetni¢ ww. wymog w przypadku
darowizny przekazywanej w gotdwce 1 czy jest to
w ogo6le mozliwe. Wystgpienie ma na celu omdéwienie
praktyki administracyjnej organéw podatkowych oraz

orzecznictwa sadow administracyjnych ze
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szczegbdlnym uwzglednieniem uchwaly Naczelnego Prof. dr hab. Witold Modzelewski

Sadu Administracyjnego III FPS 3/22. Wydzial Prawa 1 Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego
ORCID 0000-0002-6449-9897

Czy wspolczesny chaos legislacyjny uniewaznil

dogmatyke prawa podatkowego?®

1. Ewolucja przepisOw materialnego prawa
podatkowego,
w tym zwlaszcza w ich zharmonizowanej czesci
szczegotowej,
w okresie ostatnich kilkunastu lat jest czym$
wyjatkowym. Okres ten charakteryzuje:
1) obiektywnie nadmierng iloscia wprowadzonych
zmian, w dodatku bez proporcjonalnych do tej
ilosci okresow vacatio legis, a czesto bez

jakichkolwiek okresow wyczekiwanych lub nawet

83 w niniejszym artykule czesciowo wykorzystano artykuty opublikowane w
,Serwisie Doradztwa Podatkowego” bedacego dodatkiem do ,Biuletynu
Instytutu Studiéw Podatkowych”.

103 104



z mocg wsteczng (przekroczono tym samym
granice¢ percepcji),

2) chaos  koncepcyjny: przepisy nowelizujgce
zmieniane sg jeszcze przed ich wejsciem w zycie,
gdyz ich twoércy uznaja je za bledne, mimo ze
poprzednio gorliwie przekonywali o zasadno$ci
tych zmian,

3) nieproporcjonalnie  duza  ilo§¢  przepiséw
przejsciowych, epizodycznych 1 koncowych, ktore
tworzag  wielowarstwowos$¢ stanu  prawnego
(przepisy uchylane dalej obowigzujg na podstawie
przepisOw miedzyczasowych, a przepisy nowo
wprowadzone nie majg zastosowania mimo ze
weszly w zycie, zarowno jedne i1 drugie sa czasowo
derogowane przez przepisy epizodyczne, ktorych
zastosowanie jest ograniczone przez przepisy
przejsciowe dotyczace wylacznie przepisow
epizodycznych — to tylko skromna probka
istniejacego stanu rzeczy),

4) niechlujstwo legislacyjne: przepisy nowelizujace
sa pisane byle jak, bez znajomosci

nowelizowanych aktow normatywnych, przy czym
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nie idzie tu o wiedze profesjonalng (np. dostateczng
znajomos¢  danego  podatku), lecz nawet
0 zapami¢tanie poje¢ uzytych w nowelizowanych
przepisach; zdarzaja si¢ nawet nowelizacje
wprowadzajace zmiany, ktore w innym miejscu tej
samej ustawy zostaty juz wczesniej uregulowane.

Mamy do czynienia ze swoistym kataklizmem,
ktorego skutkéw nikt nie umie odwroci¢. W istotnej
czesci zjawisko to jest ttumaczone konieczno$cia
implementacji prawa unijnego, ktore cierpi na te same
choroby, oraz ,uszczelnienia podatkow”
harmonizowanych, bo tworzony od dwudziestu lat
system okazat si¢ wyjatkowo nieszczelny.

Logika i tres¢ powyzszego zjawiska jest na
wskro$ wyjatkowa, bo jest posrednim przyznaniem si¢
przynajmniej do nieudolno$ci w procesie stanowienia
prawa podatkowego. Mozna tu bowiem rozroéznic¢
cztery etapy dziatan wiladzy publicznej (unijnej
i krajowej):

1) najpierw gorliwie — tracac na to niewyobrazalng

ilo$¢ czasu i pienigdzy — tworzy si¢ unijne przepisy
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prawa podatkowego; projekty te podlegaja
dhugotrwatym uzgodnieniom i analizom,

2) po uchwaleniu tych przepisow, ktore przede
wszystkim maja forme¢ dyrektyw, nastepuje ich
implementacja przez panstwa cztonkowskie do
swojego prawa podatkowego, a w proces
legislacyjny, ktorego dotyczy owa implementacja,
znOw s3a pono¢ zaangazowane najtezsze sity
fachowe tychze panstw,

3) po wprowadzeniu w zycie przepisow krajowych
okazuje si¢, ze sg wadliwe lub dziurawe a nawet
wrecz zachgcajg do ucieczki od opodatkowania
1 wyludzania nienaleznych zwrotow podatkow.
W wyniku ich stosowania powstaje co$, co si¢
nazywa ,luka podatkowa”, bedaca jedna
z najwazniejszych osiggnie¢ historycznych tej
organizacji,

4) ostatnim etapem jest podjecie praw legislacyjnych
na szczeblu unijnym, ktéore maja na celu
,»uszczelnienie” tego prawa. I proces ten zaczyna

si¢ od nowa 1 powtarza si¢ wielokrotnie.
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Nietrudno zauwazy¢, ze owo ,,uszczelnienie”
jest naturalng konsekwencja wadliwosci tejze
harmonizacji; gdyby 6w proces byl prowadzony
W sposob profesjonalny oraz w interesie publicznym,
nie stworzono by az tak wadliwego prawa w etapie
pierwszym, a jesli taka wpadka miataby miejsce, to
w drugim etapie (implementacji) podje¢to by dzialania,
ktore wyeliminowalyby owe wady lub po prostu
zaniechano by  implementowania  wadliwych
przepiséw. Z reguly nikomu jednak nie zapala si¢
przystowiowe czerwone S$wiatlo, a owe bledy sa
powtarzane od lat z godnym podziwu uporem.

Co si¢ wiec dzieje w tym procesie? Sa to az
trzy hipotezy, ktore powinnismy zweryfikowac:

— pomyst harmonizacji podatkdw w panstwach Unii
Europejskiej jest z istoty niewykonalny i nie da si¢
go przeprowadzi¢ bez szkody dla jakosci prawa
podatkowego  oraz  efektywnosci  fiskalnej
harmonizowanych podatkow: harmonizacja jest
glowng przyczyna destrukcji tych podatkow, albo

— organy Unii Europejskiej nie sa w stanie podotac¢

temu zadaniu, ktore jest wykonalne ale (dla nich)
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zbyt trudne: tak duza struktura decyzyjna, ktora
dziala na zasadzie konsensusu, nie jest w stanie
uzgodni¢ niewadliwych przepisow, albo

— panstwa cztonkowskie utracity zdolnos¢ do oceny
jakos$ci prawa podatkowego i nie rozumiejg swoich
interesOw fiskalnych bezmys$lnie implementujac
wadliwe prawo.

Jest jeszcze inna hipoteza: zardwno prawo
unijne jak i jego implementacja jest dokonywana
w ztej wierze, bo nikt tam faktycznie nie dba o interes
fiskalny panstw czlonkowskich. Podatki staly si¢
swoistym biznesem, ktoéry robi si¢ na naiwnych
obywatelach a najlepsza metoda zarobku s3
Linwestycje legislacyjne”, czyli ksztaltowanie tresci
przepisOw prawa sprzecznej z interesem publicznym.
Dwadziescia lat to dostatecznie duzo czasu, aby
przyjrze¢ si¢ z bliska temu zjawisku. Czy kto$§ np.
mogt w dobrej wierze postulowaé upowszechnianie
w podatku od wartosci dodanej tzw. krajowego
odwrotnego obcigzenia jako metody uszczelnienia
unijnych wad tego podatku? Przeciez jest to klasyczny

schemat podatkowy, ktory nie tylko faktycznie

109

likwiduje opodatkowanie, lecz rowniez otwiera nowa
przestrzen prawng dla oszustw podatkowych. Odkad
ekspertami unijnymi dla wladz Unii Europejskiej
w dziedzinie podatkow staly si¢ firmy zajmujace si¢
od dawna ucieczkg od opodatkowania a najwazniejsze
stanowiska w strukturach administracji podatkowej
zajeli specjaliSci od schematéw podatkowych, nie
mozna uwierzy¢, ze patologiczne przepisy prawa
powstaja tylko w wyniku niekompetencji®*. Co
wazniejsze, wszystko, co zrobiono dla rzeczywistej
poprawy efektywnosci fiskalnej harmonizowanego
prawa podatkowego, musialoby by¢ odstepstwem od
zasad unijnych — czego najlepszym przyktadem jest
obowigzkowa podzielona ptatno§¢ w podatku od
towarow 1 ustug; blokowano jej wprowadzenie przez
ponad cztery lata (lata 2014-2019).

2. Jest rowniez wazniejsza strona tego
zjawiska. Od pewnego czasu mozna zaobserwowac

w prawie podatkowym nieznane z przesztosci

8% Mozna jednak zablokowa¢ implementacje¢ tych nonsenséw juz na etapie
krajowym. Par¢ razy udalo sig to, ale byty to raczej wyjatki.
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zjawisko ignorowania lub wregcz odrzucenia przez
obywateli czgsci nakazéw wynikajacych z przepisow
prawa podatkowego. Tu potrzebne jest pewne
przypomnienie: prawo podatkowe nie jest — wbrew
powszechnym wyobrazeniom — prawem
jurysdykcyjnym, ktorego istotg jest stosowanie norm
prawnych przez organy wladzy (wykonawczej
i sadowniczej). Najwazniejsza 1 najbardziej
powszechng forma stosowania tego prawa jest zasada
bezposrednios$ci: to przede wszystkim podmioty
prawa podatkowego — podatnicy i ptatnicy codziennie
stosujg bezposrednio normy tego prawa. Aby je
zastosowa¢ podmioty te muszg wpierw ustali¢ tre$é
norm prawnych z reguly wywodzac je wprost z tresci
przepisOw prawa, czyli stosujac wyktadni¢ formalno-
dogmatyczng, mimo ze czg¢sto nawet nie uswiadamiaja
sobie istoty tej czynno$ci. Jest to tzw. prawo
odczytane, bo ustalenie tresci nakazéw (rzadziej
zakazow) lub uprawnien prawnopodatkowych
nastgpuje poprzez proste odczytanie tresci przepisow,
przy czym w przypadku podmiotow prawa
podatkowego o  charakterze  profesjonalnym,
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zwlaszcza jednostek organizacyjnych 1 0séb
prawnych, odczytanie to jest wsparte okreslonym
zasobem wiedzy ogolnej na temat podatkéw. Owego
odczytania dokonuja bowiem pracownicy posiadajacy
okreslong $§wiadomos¢ podatkowa, cho¢ nie s3g to
z reguly prawnicy, lecz ekonomisci a przede
wszystkim ksiegowi®.

A jak najczesciej odczytywane sg normy prawa
podatkowego przez podmioty obowigzane do ich
bezposredniego stosowania? Ustalenie jezykowe;j
tresci uzytych przez prawodawce stow towarzyszy
proba odpowiedzi na pytanie ,,0 co im chodzi?”, czyli
jakie sa rzeczywiste cele autorow tych przepisow. Gdy
sg to cele fiskalne lub publiczne, zwlaszcza w sferze
przeciwdzialan oszustwom podatkowym, intencje
autoréw przepiséw sg wiarygodne, mimo ze moga

budzi¢ sprzeciw, gdy naktadane obowigzki sg przy tej

85 Moz e . . . .

ozna nawet postawi¢ tezg, ze profesjonalizm odczytania tego prawa przez
ksiggowych jest z reguly uznawany za najbardziej wiarygodny, bo, po pierwsze,
istotna czg$¢ prawnikow (wigkszo$¢?) nie czuje si¢ pewnie na tym polu (nie
wszystkie uniwersytety ksztalca prawnikow specjalizujacych si¢ w prawie
podatkowym) i po drugie, do przesztosci nalezy juz mit wiarygodnosci istotnej
czgSci  ,renomowanych” a zwlaszcza ,,migdzynarodowych” podmiotéw
zajmujgcych si¢ ,,sprzedaza” wiedzy podatkowej.
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okazji zbyt ucigzliwe. Niestety lektura przepisOw
rodzi réwniez inne podejrzenia, ktdre nie przynosza
chluby prawodawcy. Od dwudziestu lat przemozny
wpltyw na tres¢ przepisow podatkowych maja
interesariusze, a zwlaszcza biznes zajmujacy si¢
zawodowo unikaniem opodatkowania. Obowigzujg
wiec przepisy podatkowe, ktore prawdopodobnie
tworzono w zlej wierze, bo wpltyw tego rodzaju
podmiotoOw na ich tre$¢ jest sprzeniewierzeniem si¢
podstawowej roli prawa podatkowego, ktore
wiarygodne jest tylko wtedy, gdy stanowione jest
w interesie publicznym.

O tym zjawisku podatnicy dobrze wiedza
1 nawet powstalo zargonowe okreslenie jako
»andersenizacja”. Jezeli na dany przepis padnie
podejrzenie o owa ,,andersenizacje”, rodzi si¢ na tyle
istotny sprzeciw, ktorego skutkiem jest cichy bojkot
jego tresci w procesie okreslania tresci norm
prawnych. Nie tworzy on w sensie funkcjonalnym
normy prawa odczytanego, ktore tym samym nie jest
faktycznie stosowane. Postawa ta oczywiscie nie jest

jeszcze zbadana w sposob ilosciowy, lecz wiele o niej
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wiemy. Podatnicy obawiajg si¢ réwniez korzystaé
z przywilejow, ktore tworza ,zandersenizowane”
przepisy, bo wiedza, ze to ,,nie dla nich” i moga
spotka¢ si¢ z dzialaniami retorsyjnymi. Zreszta
podobne postawy pojawiajg si¢ w organach
podatkowych, ktére réwniez rozrdzniajg przepisy
stanowione w dobrej i zlej wierze, a ich stosunek do
tych ostatnich jest negatywny.

Czy obowigzujacy przepis prawa napisany przez
lobbyste lub na jego zlecenie jest z istoty na tyle
wadliwy, ze obywatel moze nie wywodzi¢ zen normy
prawnej? Podobnie jak w przypadku przepisu po
prostu absurdalnego, ktérego obowigzywanie przeczy
racjonalnosci lub zdrowemu rozsadkowi? Odpowiedz
na te pytania jest dzi§ jednym z najwazniejszych
dylematow systemu prawa podatkowego. Jego
stanowienie  zostatlo ,,sprywatyzowane”, czyli
zawlaszczone przez jakie§ jawne a czg$ciej niejawne
grupy, ktére konsekwentnie realizujg jaki§ swoj
»program legislacyjny” niezaleznie od tego, kogo
wybiorg obywatele w procedurach demokratycznych.
Najlepszym  tego  przyktadem sg ,faktury
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ustrukturyzowane”: wprowadzono je w 2022 r., mimo
ze w programie rzadzacej partii nie byto ani stowa
o poronionym pomys$le, podobnie jak np. o tzw.
Polskim tadzie w podatkach. Rzady si¢ zmienity, ale
obowigzuje ten sam program legislacyjny i nowa
wladza dalej forsuje przepisy na temat owych faktur,
a zgodnie z oficjalnymi deklaracjami, narzucanie nam
tego absurdu ,,jest nieuchronne”. Czy napisane w ten
sposOb przepisy faktycznie tworza normy prawne,
ktére wiaza obywateli? Przeciez organy wiladzy
publicznej, ktérych  wybieramy w  procesie
demokratycznym, legitymizuja stanowione przepisy
nie tylko w sensie formalnym, lecz réwniez w sensie
merytorycznym. Przepis prawa jest ustanowiony
legalnie gdy jest wynikiem $wiadomej woli
reprezentantow narodu a nie jakich$ nieznanych sit,
ktore napisaty projekty tych przepisOw nie w naszym
interesie.

Wracajac  wigc do  istoty problemu:
niewiarygodny  prawodawca  tworzy  roéwnie
niewiarygodne przepisy, chyba ze przy pomocy

wyktadni mozna zanegowaé falszywa ich tresc.
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Normy prawa wywodzace si¢ wprost z tresci
przepisOw stanowionych w ztej wierze sg co najmniej
prawem ulomnym lub wregcz nie tworzg faktyczne
normy prawa, bo zamiary faktycznych tworcow tych
przepisOw  s3  sprzeniewierzeniem  si¢  misji
prawodawcy podatkowego.

3. W jaki sposdb zareagowaé na powyzsze
zjawiska? Odpowiedz jest i prosta i trudna: mozna by
zacza¢ od ,,ustawy oczyszczajace]”, ktora uchylitaby
wszystkie zbedne (czyli wickszos¢) wprowadzanych
w tym czasie przepisow. Trzeba by jednak
wprowadza¢ w tej ustawie setki przepisow
przejsciowych
1 epizodycznych, ktoérych zrozumienie nastrgczatoby
zbyt wiele trudnosci. Kto miatby napisac te przepisy?
Bo przeciez tu tkwi istota problemu: sprzatanie
w $mietniku legislacyjnym moze potrwac duzo dtuze;.
Wazniejsza jest zmiana zasad i trybu stanowienia
przepisow podatkowych. Te¢ role trzeba powierzy¢
ludziom kompetentnym, ktorzy dziataja w interesie
publicznym, czyli nalezy wyeliminowac¢ bez wyjatku

wszystkich, ktorzy odpowiadajg za katastrofalny stan
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legislacyjny. Trzeba rowniez maksymalnie ograniczy¢
wplywy interesariuszy, ktorych destrukcyjna rola na
tej niwie jest tak samo zfa.

Mozna p06j$¢ woéwczas juz od dzi$ inng, prostszg
droga: mozna przygotowaé ,malg” ustawe, ktora
etapowo bedzie uchyla¢ wytacznie absurdalne lub po
prostu zbedne przepisy, wprowadzajac jednocze$nie
postulowang od  kilkunastu lat  mozliwos¢
opracowania przez podatnikéw indywidualnych
wewnetrznych regulaminow (instrukcji)
podatkowych, ktore rozwigzywalyby trudne problemy
interpretacyjne, jednocze$nie ujednolicajac ich
stosowanie w czasie. Podatnik bylby zobowigzany do
poinformowania wlasciwego organu podatkowego
0 przyjeciu oraz zmianie tych regulaminéw oraz do
przestania ich tresci. Dokumenty te moglyby by¢
przestane rowniez do Krajowej Informacji Skarbowe;,
ktorej szef moglby w okreslonym terminie negatywnie
zaopiniowa¢ poszczegolne postanowienia  tego
regulaminu  w przypadku ich jednoznacznej
sprzeczno$ci z przepisami prawa (a nie np.

z wyrokami sadowymi czy tez interpretacjami
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urzegdowymi). Opinia w tej sprawie nie mialaby
charakteru wigzacego, ale bytaby waznym sygnatem
dla podatnikow. Moze wigc prawo podatkowe
powinni naprawi¢ sami podatnicy, skoro witadzy to
jakos nie wychodzi?

Pora na wnioski: ze struktur wtadzy publicznej
trzeba usung¢ wszystko to, co podwaza wiarygodnos¢
polskiego prawa podatkowego. Wiem, ze jestem
naiwny, bo przeciez ,nalezymy (bez reszty) do
Zachodu” i takg nam przypisano tu rolg. Kto$§ ma pisac
projekty tych przepiséw, a klasa polityczna ma je
grzecznie uchwala¢, a my, obywatele musimy je
postusznie stosowaé. Otoz nie: obywatele uwazaja, ze
przepisy te nie rodzag norm prawnych i nie bgda ich
przestrzega¢. Czy kto$ ich do tego bedzie w stanie
zmusi¢?

Od lat nie wiadomo, kto rzadzi w naszym kraju
prawem podatkowym. Przez kilkanascie lat do tej roli
aspirowaty sady administracyjne, ktore — przy
poparciu nawet niektorych naukowcéw — chcialy
»poprawi¢ nieudolnego ustawodawce”. Czym si¢ to

skonczylo — wszyscy wiemy. Okazato si¢, ze prawo
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podatkowe w wersji sadowej jest czgsto wrecz
absurdalne, niesprawiedliwe a takze nie majace wiele
wspolnego z tredcig przepisow tego prawa. Dla
obywateli jest to zupeing katastrofa, bo skad maja
wiedzie¢, jaki to poglad prawny ,,polubi” aktualny
sktad sedziowski; a praworzadny (i niepraworzadny)
obywatel nie posiadt dotychczas (i nie posiadzie)
zdolnosci jasnowidza sadowego. Pod tym wzgledem
nie jesteSmy wyjatkiem: doscignionym wzorcem sg tu
organy Unii Europejskiej, a zwlaszcza TSUE, ktoéry
wyspecjalizowat si¢ w ferowaniu
nieprzewidywalnych wyrokow, nie majacych wiele
wspolnego z trescig stanowionych przepisOw prawa
UE. Co jest ,,prawem unijnym”? OdpowiedZ na to
pytanie jest bardzo prosta: jest to poglad na temat jego
tresci, ktoéry wypowiada aktualnie wlasciwy organ tej
organizacji. Ostatnio dowiedzieli$my si¢, ze — mimo
obowigzywania $cisle sformalizowanych obowigzkow
w dziedzinie wystawiania faktur - podatnicy wcale nie
muszg ich wystawié, bo faktura jest rdwniez ...

umowsa.
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Od dwudziestu lat teoretycznie mamy - jako
cztonek UE - nie tylko wplyw na ksztalt owej
implikacji, lecz rowniez tres¢ przepisOw unijnych.
Wiemy, ze przepisy te sa napisane byle jak a czgsto
takze wyjatkowo niemadrze stanowigc zaproszenie
lub wrecz instruktarz ucieczki od opodatkowania.
Mtynek legislacyjny kreci si¢ tam na wysokich
obrotach i co najmniej kilka razy w roku przynosi
kolejne zmiany, za ktérymi nawet juz nie sposob
nadazy¢. Zreszta po co? Ci, ktorzy $ledza te zmiany i
dziatajg w dobrej wierze sg raczej zgodni co do tego,
ze unijne prawodawstwo podatkowe gdzies si¢ stacza.
Nie bed¢ mowit o jakosci legislacyjnej tych
przepisow, ta jest ponizej wszelkich standardow: idzie
o tre§¢ merytoryczng. Przeciez mozna by uregulowaé
te problemy w sposéb duzo lepszy tak aby:

1) po pierwsze nie zasmieca¢ prawa regulacjami
zbednymi, ktére od razu wiadomo, ze bedg martwe;
najlepszym przyktadem tej twdrczosci byt tzw.

pakiet e-commerce,
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2) po drugie usungé wszystkie nonsensy, ktore
zbednie komplikuja dokumentowanie,
ewidencjonowanie i rozliczanie tego podatku,

3) po trzecie nie pielegnowaé  wszystkich
najwazniejszych unijnych patologii, a zwlaszcza
mozliwosci  legalnego  lub  quasilegalnego
wyludzania zwrotéw podatkéw przez podmioty,
ktore ich nie zaplacity.

Przyktadow tego rodzaju ,tworczosci”,

a zwlaszcza zaliczajacych si¢ do trzeciej grupy

przepisow jest duzo i ilos¢ owych oszustw wcale nie

maleje, mimo bunczuczne] narracji na temat
skuteczno$ci zwalczania oszustw podatkowych. Dam
tylko dwa aktualne przyktady. W dyrektywie
2006/112/WE upowazniono panstwa cztonkowskie do
wprowadzenia krajowego odwrotnego obcigzenia

w wielu grupach towaré6w, mimo ze pod tym

pomystem kryje sie¢ w istocie stawka 0% i faktyczna

likwidacja opodatkowania a owo rozwigzanie
zaliczono podzniej (zreszta zupetlnie stusznie) do
schematow podatkowych podlegajacych

obowigzkowemu raportowaniu. Innym przyktadem sa
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unijne i nieunijne procedury szczegoélne dotyczace
wewnatrzwspolnotowej  sprzedazy towardw na
odleglos¢, ktére daja podatnikom mozliwosé
uzyskania zwrotow podatku naliczonego w panstwie
rozpoczegcia wysytki, mimo ze formalnie podatek
nalezny z tytutu tych czynnosci jest w catosci ptacony
- wedtug stawek panstwa konsumpcji - odrebnie do
organu podatkowego. Podatnicy nawet nie chca
wierzy¢, ze tu wyludzenie zwrotdéw jest az tak proste:
zwrot podatku naliczonego moze by¢ wielokrotnie
wiekszy niz podatek nalezny przy zastosowaniu
stawki kraju, do ktorego jest wysylany towar na rzecz
nie tylko konsumentow, a rdwniez podatnikow
nierozliczajacych WNT z tego tytutu®®. Odrebna
opowiescig  sg  przepisy unijne  regulujace
fakturowanie; mozna odnie$¢ wrazenie, ze celem ich
wprowadzenia jest maksymalne wyeliminowane
mozliwosci udowodnienia fatszerstw tych
dokumentow: wiadomo bowiem, Ze wspodiczesne

mozliwo$ci podrobienia tych dokumentéw sa juz

86 Notabene jest to temat tabu, o ktorym nie nalezy pisaé, aby nie ujawni¢
istniejacej tu luki (podobnie byto z krajowym odwrotnym obciazeniem).
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prawie nieograniczone, a jeszcze w dodatku szykuje
si¢ kolejny pakiet dotyczacy tych faktur.

Nalezy wigc zadaé pytanie: skoro jesteSmy
cztonkiem Unii Europejskiej, to dlaczego nie
podejmiemy prob eliminacji tych patologii juz na
etapie prac legislacyjnych? Dlaczego wiadze naszego
kraju nie reaguje na te projekty i nie przeciwstawia si¢
ich wprowadzeniu? Przeciez przepisy te adresowane
s3 do miliondbw podmiotdow 1 powinno si¢ im
oszczedzi¢ konieczno$ci stosowania tych nonsensow.
Jezeli tego nie robimy, to czy tworzone przepisy
zastuguja na miano ,przepisow prawa”? Czy

zaniechanie legislacyjne jest deliktem wtadzy?
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Wspolcezesne prawo podatkowe jako istotny

czynnik kreacyjny stosunkow spolecznych

Wspodtczesny  system  podatkowy  jest
nieodzownym i znaczacym elementem egzystencji
spotecznej kazdego obywatela, nawet jesli konkretne
regulacje  dotykaja go w  sposob  posredni
1 nieSwiadomy. Sfera codziennych stosunkéw
faktycznych  jest  koherentnie = zwigzana  ze
wspotczesnymi regulacjami prawa podatkowego,
przyktadowo w wyniku wszechobecnosci podatku od
towarow 1 ustug, wystepujacego przy zawieraniu
rutynowych uméw  sprzedazy. Czasem daniny
publiczne pobierane s3 w subtelniejszej dla

przecigtnego obywatela formie, czego
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egzemplifikacja jest chociazby podatek cukrowy, czy
optata recyklingowa. Ze wzglegdu na swoja
powszechno$¢, podatki mogg stanowié¢ istotny
element kreacyjny stosunkéw spotecznych w danym
panstwie 1 by¢ przez jego pryzmat definiowane
bardziej jako tworczy regulator zachowan, niz
swiadczenie pieniezne na rzecz panstwa. Do
wyprowadzenia takiej hipotezy w szczegdlnosci
upowaznia fakt wystapienia zjawiska dobrania stawek
i rodzajow opodatkowania w taki sposob, aby ich
procentowy wplyw na dochdd budzetu panstwa byt
mniej znaczacy niz tworzone przez nie normy

behawioralne.

Taki cel zdaje si¢ przyswiecat projektodawcom
ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentow®’.
Jak mozemy przeczyta¢ w uzasadnieniu do projektu
proponowanych zmian legislacyjnych ,,zasadniczym

celem projektu ustawy jest wykorzystanie polityki

87 Ustawa z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku z promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentow
(Dz. U. poz. 1492 z p6ézn. zm.).
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fiskalnej jako narzedzia shuzacego promocji
prozdrowotnych wyborow konsumentow’8,
W dalszej czgsci opracowania wskazane sg powazne
wyzwania dla zdrowia publicznego, jakim sg choroby
typu cukrzyca i otylo$¢ oraz skupienie si¢ organdow
panstwowych na  dbaniu o  promowanie
prozdrowotnych wyborow zywieniowych i poprawe
jakosci diety obywateli. Na pierwszy plan wysunat si¢
zatem wedlug intencji ustawodawcy zamiar kreacji
masowych zachowan spotecznych, motywowanych
ich dobrem i1 ogdlnie ujetym zdrowiem publicznym.
Odpowiednie zachowania majg wynikad
z podwyzszonej optaty za szkodliwe dla zdrowia
produkty spozywcze, ktéra miataby skutecznie
zniechgca¢ konsumentow do ich nabywania lub
przynajmniej ograniczy¢ ich ilo$¢ sprzedazy.
W ustawie o zdrowiu publicznym® dodano bowiem

art. 12a, ktory natozyt na wprowadzane na rynek

8 Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentéw z dnia 6
lutego 2020 r., druk nr 210.

8 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o zdrowiu publicznym (t.j.
Dz. U. z 2022 r. poz. 1608 z pézn. zm.).
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krajowy napoje z dodatkiem cukrow i substancji
stodzacych odpowiednia optatg. Element definicyjny
podatku jako $wiadczenia pieni¢znego na rzecz
panstwa zdaje si¢ w tym przypadku schodzi¢ na dalszy
plan. Zdecydowanie wazniejszy przy wprowadzaniu
podatku cukrowego stal si¢ komponent kreacji
masowych norm behawioralnych. Potwierdza to
rébwniez  zaprezentowany w  dalszej  czg$ci
uzasadnienia projektu ustawy podziat wptat z tytutu
wprowadzanej optaty. Az 96,5% otrzymywanych
przez budzet panstwa srodkéw ma by¢ przekazywane
do Narodowego Funduszu Zdrowia na rzecz dzialan
o charakterze edukacyjnym, profilaktycznym oraz
Swiadczen opieki zdrowotnej, zwigzanych
z niewtasciwymi wyborami zywieniowymi®°. Ponadto
wysokos¢ optaty cukrowej nie stanowi samoistnie dla
budzetu panstwa znaczacego zrodia dochodow.
Z danych przekazanych przez Ministerstwo Finansow

za rok 2023 wynika, ze wplywy z niej wyniosty 1,49

9 Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
promocja prozdrowotnych wyboréw konsumentéw z dnia 6
lutego 2020 r., druk nr 210, str. 29.
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mld zl, co stanowi zaledwie 0,26% wszystkich
wptywow®. Dodajac do tego wstepne badania agenciji
Nielsen

o kilkuprocentowym spadku ilosci sprzedanych
napojow objetych nowa oplata®?, teza o zdefiniowaniu
podatku jako istotnego czynnika kreacyjnego dla

zachowan spolecznych, zdaje si¢ potwierdzona.

Inng interesujaca egzemplifikacja dbania
o dobro publiczne poprzez wptywanie na zachowania
masowe  przy  wykorzystaniu  mechanizmow
podatkowych bylto wprowadzenie optaty
recyklingowej. Zostala ona dodana do polskiego
porzadku prawnego na skutek wdrozenia przepisow
dyrektywy unijnej o zmniejszeniu zuzycia lekkich

plastikowych toreb na zakupy®. Zmieniona ustawa

91 Szacunkowe wykonanie budzetu panstwa w okresie styczen -
grudzien 2023 roku, Ministerstwo Finansow.

92 NielsenlQ, Sugar tax first effects, 30 marca 2021.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/720

z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmieniajaca dyrektywe 94/62/WE w

odniesieniu do zmniejszenia zuzycia lekkich plastikowych toreb
na zakupy (Dz. U. UE. L. z 2015 r. Nr 115, str. 11).
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% w rozdziale 6a

o gospodarce opakowaniami
przewiduje = pobranie  przez  przedsigbiorce,
prowadzacego jednostke handlu detalicznego lub
hurtowego, specjalnej optaty od nabywajacego torbe
na zakupy z tworzywa sztucznego. Gtowng motywacja
dla ustawodawcy do wprowadzenia tego rozwigzania
bylo dbanie i troska o $rodowisko naturalne,
zanieczyszczane  przez — nadmiarowe — zuzycie
plastikowych opakowan. Od momentu wprowadzenia
optaty, konsument stracit mozliwo$¢ nabycia za darmo
lekkiej torby na zakupy, poza wyjatkami
przewidzianymi w ustawie, gltownie dotyczacymi
wzgledow higienicznych. Oplata recyklingowa ma
z zatozenia skutecznie wptywa¢ na zachowania
konsumenta tak, aby potencjalnym poniesieniem
kosztéw, zniecheci¢ go do nabycia nieprzyjaznej dla
srodowiska torby. Wedlug danych Ministerstwa
Klimatu i Srodowiska niemal natychmiast po

wprowadzeniu oplaty drastycznie spadia ilo$¢

8 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1658 z
pézn. zm.).
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wykorzystywanych przez obywateli toreb
jednorazowych. Wida¢ to chociazby na podstawie
wysokosci  przychodéw.  Wedlug  szacunkow
Ministerstwa w roku 2022 z optaty recyklingowe;j
mialo wptyna¢ do budzetu panstwa 691 min zi,
podczas gdy w rzeczywistosci byto to jedynie 174,5
min z*®*. W tym przypadku cel efektywnego
wplynigcia na stosunki spoteczne i1 tym samym
ochron¢ s$rodowiska zostal osiggniety, nawet
w wigkszym stopniu niz zakltadano. Warto na tym
przyktadzie rowniez zauwazy¢, ze sama konstrukcja
proby wplywania na zachowania obywateli poprzez
wprowadzanie nowych, specjalnych rozwigzan
podatkowych jednocze$nie przy swoim powodzeniu,
zmniejsza same wplywy do budzetu panstwa, czasem
nawet znaczaco, tak jak w przypadku rzeczonej optaty
recyklingowej. Zatem u podstaw aksjologicznych
wprowadzania do systemu podatkowego takich

mechanizmow ksztattujacych zachowania spoleczne

% Odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Klimatu i
Srodowiska na interpelacje poselska z dnia 4 kwietnia 2023 r.,
znak: K9INT40317.
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muszg leze¢ raczej] motywacje dbania o dobro

wspolne, nizeli troski o stan finansow publicznych.

Réznigecym  sie  wielkoscia  wpltywow  do
budzetu panstwa oraz znacznie dluzszg historig
obowigzywania na tle omowionych wczesniej danin
publicznych jest podatek akcyzowy od napojow
alkoholowych. Obecnie jest on uregulowany
w ustawie o podatku akcyzowym z dnia 6 grudnia
2008  roku®®. W  roku 2022  dochody
z jego tytulu wedle danych Ministerstwa Finansow
wyniosty lacznie 14,63 mld zt¥’. Jedng z glownych
motywacji ustawodawcy, odnoszacych si¢ do sfery
dobra wspodlnego, a nie dbania o dobrostan finansow
publicznych, przy wprowadzaniu podatku
akcyzowego od wyrobow alkoholowych byla troska
0 zapobieganie negatywnym skutkom spotecznym
1 zdrowotnym nadmiernej konsumpcji produktow

zawierajacych zwiazek etanolu, ktorych destrukcyjny

% Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (t.j.
Dz. U. 22023 r. poz. 1542 z p6zn. zm.).

9 Oméwienie sprawozdania za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2022 roku, Ministerstwo Finansow.
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1 szkodliwy wptyw na zdrowie potwierdzaja liczne
badania  naukowe®. Ponadto  koszty  walki
z ewentualnymi uzaleznieniami czy chorobami,
w wiekszo$ci przypadkow, ponosi¢ bedzie panstwo.
Naturalnym jest zatem koncept wplywania na
ograniczenie spozywania alkoholu przez obywateli na
rézny sposob, takze przez mechanizmy podatkowe.
W polaczeniu z podatkiem od towaréw i ushlug,
obcigzenia fiskalne mogg stanowi¢ nawet wieksza
czg$¢ ceny do =zaplaty przez nabywce napoju
alkoholowego, niz sam teoretyczny koszt produktu.
Badania nad =zalezno$cia wysokosci podatku
akcyzowego a iloscia spozywanych napojow
wysokoprocentowych sugeruja istnienie korelacji.
Przy niektorych rodzajach trunkéw im wyzsza byla
wprowadzona stawka akcyzowa, tym bardziej spadato

spozycie®. Nalezy jednak zaznaczyé, ze w przypadku

% Daviet, R., Aydogan, G., Jagannathan, K. et al. Associations
between alcohol consumption and gray and white matter
volumes in the UK Biobank. Nat Commun 13, 1175 (2022).

9 Wplyw podatku akcyzowego na konsumpcje alkoholi,
Katarzyna Rola, Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej — Panstwowy Instytut Badawczy, Prace naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 451, 2016.
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napojow alkoholowych wplyw na statystyke moze
miec¢ istnienie niezarejestrowanej szarej strefy, ktora w
przypadku nadmiernych obcigzen podatkowych,
bedzie si¢  powigksza¢.  Niemniej réwniez
1 w przypadku akcyzy od napojow alkoholowych,
uprawnione  jest  definicyjne  ujecie  prawa
podatkowego jako istotnego czynnika, kreujacego

stosunki spoteczne.

Jak zostalo to wykazane na powyzszych
przyktadach,  wspodiczesne  prawo  podatkowe
rozbudowalo swoj definicyjny zakres znaczaco ponad
regulacje oparte wylacznie na  bezzwrotnym
Swiadczeniu pienigdzy przez obywateli na rzecz
panstwa. Poszerzylo si¢ ono o komponent zwigzany
z ochrong przed niepozadang, nadmiernie szkodliwg
konsumpcja okreslonych artykutow oraz dbaniem
o s$rodowisko naturalne. Na tej podstawie
aksjologiczne;j do ustanawiania  niektorych
przymusowych  $wiadczen  publicznoprawnych
zaczeto tworzyC system optat, ktore ze wzgledow

ekonomicznych maja odcigga¢ obywateli od
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podejmowania szkodliwych wyborow. W niektorych
przypadkach petna realizacja celu, dla ktorego zostata
dana optata ustanowiona, W znaczacy sposob
uszczupla szacowane wplywy do budzetu panstwa,
przez co korzysci fiskalne przy takich rozwigzaniach
schodza na dalszy plan. W takim ujeciu wspotczesne
prawo podatkowe stalo si¢ istotnym czynnikiem

kreacyjnym stosunkow spotecznych.
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Dr Katarzyna Obtagkowska
Niezalezny ekspert

Pozasankcyjne zrdodla efektywnego systemu
fiskalnego pod wzgledem zgodnos$ci podatkowej:
podatkowe morale
i mentalnos$¢, sprawiedliwos¢ podatkowa, zaufanie

do aparatu podatkowego i jego dzialalnos¢

W  referacie przedstawione zostang  wyniki
autorskiego projektu badawczego w zakresie
uwarunkowan zgodno$ci podatkowej. Zgodnos¢
podatkowa jest to przestrzeganie prawa podatkowego,
spelnianie wymogoéw prawa podatkowego, to
wywiazywanie si¢ podatnika z wszelkich obowigzkow
(wymogdéw) podatkowych zgodnie z przepisami
podatkowymi obowigzujacymi w danym momencie.
Przeprowadzone przez dr Katarzyne Oblgkowska
w latach 2022-2023 autorskie reprezentatywne dla

dorostego  spoteczenstwa  polskiego  badania,
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w ktorych lacznie udziat wzigto 6019 respondentow,
wykazaly, ze ludzie placa podatki nie tylko ze wzgledu
na przymus (sankcje i ich egzekwowanie) (57%), ale
takze dobrowolnie (chge¢ wspdlpracy) (22%).
Glownymi pozasankcyjnymi zrédtami zgodnosci
podatkowej sg morale podatkowe, brak do§wiadczenia
nieumys$lnego  btedu  podatkowego,  postawa
w zakresie zgodnosci podatkowej, religijno$¢ oraz
mentalno§¢ podatkowa (postawa motywacyjna).
Istotne sg takze przekonanie obywateli, ze podatki sg
skonstruowane w sprawiedliwy sposob, wartos¢
psychologiczna (perspektywa) oszustwa
podatkowego, zaufanie do aparatu skarbowego
1 przekonanie o dziataniu przez aparat skarbowy na
rzecz dobra wspolnego. W referacie zaprezentowane
zostang wyniki autorskich badan i zidentyfikowane
korelacje. Przyblizony zostanie autorski teoretyczny
metamodel Ekonomiczno-Spofecznej Teorii
Zgodnosci  Podatkowej na  gruncie finansow
behawioralnych i ekonomii behawioralnej oraz
autorskie odkrycie w zakresie funkcji wartosci

oszustwa podatkowego jako rozwinigcie Teorii
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perspektywy  Daniela Kahnemana i Amosa
Tversky’ego. Zaprezentowane zostang takze Piramida
responsywnej regulacji Johna Braithwaite i Valerie
Braithwaite oraz Model sliskiego zbocza Ericha
Kirchlera uwzgledniajace dane rzeczywiste dotyczace
spoleczenstwa polskiego w okresie badawczym
2022/2023 i oczekiwania spoteczne. Referat zakoncza

rekomendacje.
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Dr Krzysztof Radzikowski
Katedra Prawa Finansowego
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Bezprawie podatkowe w kontekscie

odpowiedzialnosci karnej i karnej skarbowej

Konferencja jest doskonala okazja do poruszenia
zagadnien najbardziej podstawowych, za$ przez to
najtrudniejszych 1 rodzacych najwigcej kontrowersji.
Jednym z takich dylematow jest dychotomia
legalno$ci i bezprawnosci (bezprawia). Najbardziej
intuicyjnie pojmowane bezprawie to sprzecznosé
z prawem (zaprzeczenie legalnosci); jak jednak
rozumie¢  bezprawnos¢ na  gruncie  prawa
podatkowego, ktore co do zasady nie zawiera wprost
wyrazonych nakazéw i1 zakazow, ale okresla skutki
obrotu gospodarczego? Problem ten dotyczy nie tylko
prawa podatkowego, ale takze prawa karnego —
wszedzie tam, gdzie kryminalizuje i penalizuje

naruszenia prawa podatkowego.
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Prawo karne pelni w systemie prawnym role
subsydiarng: wkracza w obszar innych galezi prawa,
gdy nie s3 w stanie zapewni¢ prawnej ochrony
regulowanym przez siebie stosunkom spotecznym
I trzeba siggng¢ do ostrzejszych srodkow, jakimi
dysponuje prawo karne (zasada ultima ratio). Ze
wzgledu na przedmiot ochrony przepisy karne mozna
podzieli¢ na kryminalizujace 1 penalizujace: 1) zto
»jako takie” wyrzadzone spoleczenstwu i przez nie
potepiane (tzw. mala in se/mala per se) oraz 2) zto
wynikajace z naruszenia zakazu normatywnego, ktore
spotyka si¢ z neutralnym odbiorem spotecznym (tzw.
mala prohibita). Subsydiarno$¢ prawa karnego
wzgledem innych galezi prawa rysuje si¢ znacznie
silniej w zakresie kryminalizacji mala prohibita niz
mala in se. Prawidlowosci te nie budzag watpliwosci w
zakresie prawnokarnej ochrony rozliczenia podatku —
zarbwno gdy stosowac tradycyjne prawo karne
skarbowe, jak tez powszechne prawo karne (jak dotad

dotyczy falszerstwa faktury 1 wyludzenia VAT).
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Z powyzszego wynika, ze warunkiem uruchomienia
normy prawa karnego jest uprzednie (w sensie
logicznym) naruszenie normy prawa podatkowego.
Regulacje prawa podatkowego s3a pierwotne
1 wyznaczaja przedmiot ochrony prawnokarnej, zas$
regulacje prawa karnego s3 wtérne i realizujg te

ochroneg.

Przestepstwem  jest  bezprawny, zawiniony
i karygodny (spotecznie szkodliwy) czyn, ktory
stypizowano ustawowo i zagrozono karg kryminalng.
Pojecie struktury wewnetrznej przestgpstwa pozwala
analizowa¢ kazdy warunek (warstwe) niezaleznie od
siebie — jezeli cho¢by jeden z warunkow nie zostat
spetniony, nie popetniono przestepstwa. Kazda
z warstw struktury wewngtrznej przestepstwa budzi
spory doktrynalne; nie inaczej jest z bezprawnoscia.
Scieraja  sic dwa  podejécia:  monistyczne
1 pluralistyczne. Pierwsze zaktada jednolita
bezprawno$¢ w catym systemie prawnym — wynika
ona z innych galezi prawa, zas prawo karne opatruje je

sankcjg karalnosci (znamiona ustawowe czynu
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zabronionego). Druga przyjmuje, ze w kazdej gatezi
prawa funkcjonuje odrebna bezprawnos$¢
(bezprawno$¢ cywilna, bezprawnos$¢ administracyjna
itd.), wigc takze prawo karne na podstawie znamion
ustawowych precyzuje bezprawnos¢ jako warunek
bytu przestepstwa (bezprawno$¢ kryminalna).
W zakresie mala prohibita funkcjonuje pojgcie
bezprawno$ci  konstrukcyjnej: oparta o zakaz
wynikajacy z macierzyste] dla danego wycinka
stosunkOw  spotecznych  gatezi prawa, lecz
potwierdzona przepisem karnym (bezprawnos$¢
kryminalna skonstruowana na podstawie
bezprawnosci  poza-karnej). Niezaleznie, ktorg
koncepcje przyja¢, w zakresie kryminalizacji
1 penalizacji stosunkow prawnopodatkowych, zrédtem
bezprawnosci sg regulacje prawa podatkowego, na
pewno za$ nie zachodzi relacja odwrotna, zgodnie
z ktérg karalno$¢ miataby by¢ wyznacznikiem
bezprawno$ci (odpada argumentacja: legalne na
gruncie prawa podatkowego, bo niezabronione

w sensie kryminalnym).
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Dalsze rozwazania, ktore przedstawie¢ w toku
Konferencji, dotycza pojmowania bezprawnos$ci
podatkowej. Postaram si¢ odpowiedzie¢ na pytanie,
czy bezprawnos$¢ nalezy rozumie¢ tak samo w zakresie
odpowiedzialnosci podatkowej, jak tez w zakresie
odpowiedzialnosci  karnej za  nieprawidtowe
rozliczenie podatku, czy tez zachodzi tutaj gradacja:
bezprawnosé podatkowa jako podstawa
odpowiedzialnosci karnej musi by¢ silniejsza

(wezsza) niz niezgodne prawem rozliczenie podatku.
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Mikotaj Sikorski
Student
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Warszawskiego

Stosunek umow o unikaniu podwojnego
opodatkowania
do krajowych przepisow podatkowych

oraz przepis6w prywatnoprawnych

Wspotczesne zasady  opodatkowania  dochodu
pozostaja pod podwojnym wplywem regulacji
zarbwno o charakterze migdzynarodowym, jak
i krajowym. Szczegdlnym  problemem  jest
zdefiniowanie rodzaju zdarzenia prawnego i nastepcze
wskazanie  odpowiednich dla  niego  zasad
opodatkowania. Przez niejednolitos¢  definicji
poszczegolnych transakeji generujacych przychod te
same transakcje moga by¢ inaczej zdefiniowane na

gruncie  poszczegdlnych uméw o  unikaniu
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podwdjnego opodatkowania jak i1 polskiej ustawy
z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2805 z p6zn.
zm.)'%. a w konsekwencji moze doj$é do powstania
istotnych réznic w opodatkowaniu tych samych
transakcji. Ponadto zasady = migdzynarodowego
opodatkowania dochodu, wynikajace z postanowien
umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania jak
1 przepisow krajowych, mogg czesto odchodzi¢ od
zatozen 1 ekonomicznej oraz prywatnoprawnej natury

danego przychodu.

Réznice w definiowaniu kluczowych rodzajow
dochodu sa3 najwidoczniejsze =~ w  regulacji
miedzynarodowego  opodatkowania  naleznosci
licencyjnych.  Zardwno poszczegdlne umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, jak i przepisy
polskiej ustawy o podatku dochodowym od osob
prawnych zawieraja wiele odstepstw od definicji

nalezno$ci licencyjnych zawartej w modelowe;j

100 Zwana dalej ,,Ustawg o CIT”
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Konwencji OECD z 2017 roku'®. Czesto Umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania rozszerzaja
opodatkowanie u zrodta na optaty przystugujace od
korzystania z dobr, ktore sg ze swojej natury podobne
do tych wskazanych w Konwencji Modelowej badz
mogly by by¢ interpretowane jako ich desygnaty, np.
optaty za  korzystanie @z  oprogramowania

komputerowego jako rodzaj utworu literackiego.

W umowach pomiedzy poszczegdlnymi panstwami
widoczna jest praktyka rozszerzania katalogu oplat
licencyjnych o tzw. technical fees badz management
fees. W praktyce traktatowej za ten rodzaj optat uznaje
si¢ nalezno$ci z tytulu wykonywania ushug
wymagajacych specjalistycznej wiedzy, majacych
charakter ustug doradczych czy ushug zarzadczych.
Rozwigzania takie sa juz widoczne na poziomie
niektorych  uméw o  unikaniu  podwdjnego

opodatkowania, a takze w tresci porozumienia

101 Zwana dalej ,,Konwencja Modelowg”
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CARICOM.1%? Wigczenie do definicji naleznosci
licencyjnych tego typu $wiadczen jest szczegodlne
o tyle, ze w znacznym stopniu odbiegaja one od natury
dobr, z ktorych zyski tradycyjnie okresla si¢ jako
naleznos$ci licencyjne. Przede wszystkim, brak tu nie
tylko istnienia cywilistycznych praw wlasnosci
intelektualnej. Nie jest konieczne, by przy
$wiadczeniu wskazanych ustug ustugodawca musiat
wykazywac¢ si¢ jakakolwiek twoércza dzialalnoscia,
a $wiadczona przez niego ustuga moze mie¢ charakter
zupehnie odtworczy. Co do zasady, bez wprowadzenia
wskazanych zapisow do uméw o unikaniu
podwdjnego opodatkowania optaty takie bytyby
traktowane  jako zyski z  przedsigbiorstwa
w rozumieniu art. 7 Konwencji Modelowej
i bylyby opodatkowane inaczej anizeli przychody
bierne. Jedynym kryterium rozrézniajacym jest w tym

przypadku wykorzystywanie przez uslugodawce

102 Holmes Kevin J., International Tax Policy and Double Tax
Treaties: an introduction to principles and application,
Amsterdam 2014, s. 282-284
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specjalistycznej wiedzy, co moze podlegac szerokiej

1 niepewnej ocenie.

Roéwniez polska ustawa o podatku dochodowym od
0sOb prawnych czesciowo rozszerza opodatkowanie
u zrodla o nalezno$ci, ktore mozna by zaliczy¢ jako
technical fees. Art. 21 ust. 1 pkt 2a Ustawy
o CIT przewiduje chociazby opodatkowanie takich
optat jak naleznosci za Swiadczenie ustug ksiegowych,

doradczych czy ustug zarzadczych.

Tendencja do rozszerzania katalogu naleznosci
objetych  opodatkowaniem u zrodla podlega
szczegolnej krytyce. Nalezy w tym miejscu nawigzaé
do rozwazan podjetych przez Joanng Zawiejskg -
Rataj. Wskazuje ona na problem opodatkowania
u zrodta tzw. ustug niematerialnych.’® W polskiej

Ustawie o CIT ich katalog, podlegajacy

103 3, Zawiejska-Rataj, OPODATKOWANIE USLUG
NIEMATERIALNYCH U ZRODLA - DYLEMATY
INTERPRETACYJINE; 4. Katalog ustug niematerialnych [w:]
Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe
problemy, red. B. Brzezinski, Warszawa 2013.
https://sip.lex.pl/#/monograph/369266715/124?tocHit=1
(dostep: 2024-05-16 21:57)
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opodatkowaniu u Zrddta, zostat przedstawiony w art.
21 ust. 1 pkt 2a tejze ustawy. Zawiejska - Rataj
wskazala, ze juz sama konstrukcja przepisu budzi
kontrowersje, gdyz wskazany katalog ma charakter de
facto otwarty ze wzgledu na zawarcie na koncu zdania
sformutowania »Swiadczen 0 podobnym

charakterze” 104

Zawiejska - Rataj wskazuje na problem w postaci
proby rozszerzenia opodatkowania u  Zrédia
o naleznos$ci stanowigce wynagrodzenie za ushugi
niematerialne, majace co do zasady charakter dochodu
aktywnego, = wymagajacego od  uslugodawcy
wigkszego zaangazowania anizeli w przypadku
przychodow biernych. Zazwyczaj opodatkowaniu
u zrodta podlegaja przychody o charakterze biernym,
gdzie beneficjent korzysta wylacznie z dobr drugiego
podmiotu, ktoéry pozostaje bierny, tzn. wytacznie
udostepnia wladane przez siebie dobro. Swiadczenie
ustug niematerialnych majacych charakter aktywny

powinno by¢ opodatkowane wedlug zasady ogolnej

104 1pidem
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tyczacej si¢ zyskow z przedsigbiorstwa, to znaczy
powinny by¢ opodatkowane w panstwie zrddla
wylacznie w przypadku istnienia statego zaktadu.l%
Zawiejska - Rataj wskazuje, ze cho¢ na poziomie
migedzynarodowym problem rozszerzania zakresu
opodatkowania u zZrddla zostat zauwazony, to polskie

rozwigzania zupelnie abstrahuja od rozwigzan

przyjetych na poziomie miedzynarodowym. 1%

Najwazniejszym przepisem ustanawiajacym zwigzek
pomiedzy prawem krajowy a umowami o unikaniu
podwojnego opodatkowania jest przepis powszechny
w  tekstach  poszczegdlnych  umoédw, bedacy
odpowiednikiem art. 3 ust. 2 Konwencji Modelowej
OECD, nakazujacy kazdemu niezdefiniowanemu
w umowie wyrazowi nadawac takie znaczenie, jakie

przyjmuje si¢ zgodnie z prawem tego panstwa

105 3, Zawiejska-Rataj, OPODATKOWANIE USLUG
NIEMATERIALNYCH U ZRODLA - DYLEMATY
INTERPRETACYJINE; 5. Wiasciwy sposob opodatkowania?
[w:] Wyktadnia i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe
problemy, red. B. Brzezinski, Warszawa 2013.
https://sip.lex.pl/#/monograph/369266715/124?tocHit=1
(dostep: 2024-05-16 21:57)

106 1hidem

152



stosujacego dang umowe. Co wazne, Drugie zdanie
tego przepisu daje pierwszenstwo znaczeniu
nadanemu przez ustawy podatkowe nad innymi

regulacjami, np. prawa cywilnego.

Stosowanie  tego przepisu wywoluje  wiele
kontrowersji w zakresie definiowania platnosci
podlegajacych opodatkowaniu u zrodta. Zastosowanie
tego przepisu moze spowodowac, ze definicja zawarta
w umowie o unikaniu podwojnego opodatkowania
moze zostac rozszerzona przez zastosowanie polskich
przepisow. W praktyce dzialo si¢ tak w przypadku
zawarcia w umowie o unikaniu podwdjnego
opodatkowania definicji nalezno$ci licencyjnych
obejmujacej oplaty za wuzytkowanie narzedzi
przemystowych, lecz bez uszczegélowienia, ze za
takowe wuznaje si¢ rowniez pojazdy. W takim
przypadku, organy skarbowe jak  réwniez
orzecznictwo sagdow administracyjnych za zasadne
uznaje zastosowanie, zgodnie z art. 3 ust. 2 danej
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania,

przepisOw polskiej ustawy o podatku dochodowym od
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0soOb prawnych. Polska ustawa obejmuje podatkiem u
zrodla ,uzytkowanie lub prawo do uzytkowania
urzadzenia przemystowego, w tym takze S$rodka
transportu”%’. |Zgodnie z pogladem judykatury, nawet
jesli dana umowa nie doprecyzowuje, ze za urzadzenie
przemystowe nalezy uznaé takze $rodki transportu,
nalezy stosowac¢ definicj¢ urzadzenia przemystowego

zawartego w polskiej ustawie podatkowej.1%

Zastosowanie wskazanego juz przepisu art. 3 ust. 2
danej umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania
moze takze doprowadzi¢ do zawezenia katalogu optat
podlegajacych podatkowi u zrodila. Takg praktyke
polskich organow podatkowych jak 1 sadow
administracyjnych mozna zauwazy¢ na gruncie
opodatkowania naleznosci licencyjnych z tytutu
korzystania z praw do programu komputerowego.
Problem ten ujawnia si¢ w przypadku tych umow

o unikaniu podwdjnego podatkowania, w ktorych

107 por, Art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy o CIT

108 por, Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego W
Gdansku z dnia 20.04.2022 r., sygn. | SA/Gd 1671/21, LEX nr
3337414.
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oplaty za korzystanie z programu komputerowego nie
zostaly wymienione jako desygnaty definicji
naleznosci licencyjnych. Umowy zgodne
z brzmieniem Konwencji Modelowej nie zawierajg
takiego uszczegotowienia. W takim przypadku, na
gruncie polskich regulacji niemozliwym jest uznanie
opflat licencyjnych za korzystanie
z programu komputerowego za nalezno$ci licencyjne-
nalezy wtedy opodatkowywaé¢ je jako zyski
przedsigbiorstw, w rozumieniu art. 7 uméw o unikaniu
podwdjnego opodatkowania (o ile numeracja
1 brzmienie tych przepisow zgodne jest z konwencja

modelowa).1%°

Wynika to z faktu, ze polska ustawa z
dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach
pokrewnych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2509) nie

utozsamia programu komputerowego z dzietem

109 J. Borowiec, Opodatkowanie dochodéw osob prawnych z
licencji na oprogramowanie w §wietle unormowan prawa
miedzynarodowego. Wybrane aspekty, ZNUJ. PPWI 2023, nr 4,
s. 126-143.
https://sip.lex.pl/#/publication/151468088/borowiec-jakub-
opodatkowanie-dochodow-osob-prawnych-z-licencji-na-
oprogramowanie-w-swietle... (dostgp: 2024-05-17 08:14)
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literackim, od korzystania z ktorych nalezno$ci sa
traktowane w umowach jako naleznos$ci licencyjne,
a jedynie nadaje mu tozsamg ochron¢ prawng. Sady
administracyjne uznawaly przeto, ze wskazane
rozrdznienie nie pozwala na takie samo potraktowanie
optat licencyjnych od korzystania z utworu
literackiego i programu komputerowego na gruncie
podatku u zrodila. Art. 3 ust 2 uméw o unikaniu
podwdjnego opodatkowania nakazuje zastosowac
ustawe polska, a ta posluguje si¢ oddzielnymi
definicjami dla obu tych przedmiotdéw praw

autorskich.10

Podsumowujac  powyzsze rozwazania, nalezy
stwierdzi¢, ze  stosunek  miedzynarodowych
1 krajowych regulacji dotyczacych
miedzynarodowego opodatkowania nie mozna
sprowadzi¢  wylagcznie do wskazania umow
mie¢dzynarodowych jako aktu wyzszego rzedu. Prawo
krajowe, zarowno podatkowe jak i prawo cywilne,

petni role dookreslajaca wszelkie braki definicyjne

10 1hidem.
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w umowach o unikaniu podwdjnego opodatkowania.
Oznacza to, ze uwazna lektura owych umoéw nie
pozwala okresli¢ szczegdtowo, jak zostat rozwigzany
problem podwojnego opodatkowania w przypadku
konkretnej transakcji. Na szczeg6lng uwage zastuguje
katalog naleznosci objetych podatkiem u zrodia
wskazany =~ w  polskiej ustawie o  CIT.
W przypadku braku zawartej] umowy z konkretnym
panstwem, rezydent takiego panstwa bedzie
opodatkowany zgodnie =z zasadami zawartymi
w ustawie krajowej. Regulacje te, ze wzgledu na
znaczne rozszerzenie przedmiotowe opodatkowania
u zréodla  w  poréwnaniu ze  standardem
mi¢dzynarodowym, wystawiaja taka jednostke na
szczegolnie ucigzliwe obcigzenie podatkowe. Dodajac
do tego oczywisty fakt mnogosci uregulowan
pomiedzy Rzeczpospolita Polskg a poszczegolnymi
panstwami, wspotczesne zasady miedzynarodowego
opodatkowania dochodu wydaja si¢ by¢ skrajnie
nieprzewidywalne, a interesy podatnikéw wystawione

na wysoka swobodg¢ interpretacji przepisOw przez
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organy

1 sagdowe.

administracyjne

jak
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Dr Maria Supera-Markowska koncepcji BTC na forum unijnym
Katedra Prawa Finansowego 1 migdzynarodowym.

Wydziat Prawa i Administracji 5. Inne wyzwania (i szanse?)

Uniwersytet Warszawski

m.supera@wpia.uw.edu.pl

Ksiegi podatkowe podatnikow podatkow
dochodowych — diagnoza stanu obecnego

i wyzwania na przyszltos¢

1. Pojecie normatywne ksigg podatkowych.

2. Ksiegi rachunkowe a ksiegi podatkowe 1 inne niz
ksiegi rachunkowe ksiegi podatkowe dla celow
podatkéw dochodowych w polskim systemie
podatkowym.

3. Koncepcja ,, book tax conformity” 1 jej znaczenie
w unijnych oraz miedzynarodowych projektach
podatkowych w zakresie podatkéw dochodowych.

4. Wyzwania dla polskiego systemu podatkéw

dochodowych wobec wzrastajacego znaczenia

159 160



Jan Szych
Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytet Warszawski
Spoleczne i fiskalne skutki oplaty cukrowej

Opfata cukrowa zostala wprowadzona w celu
wywotania »spadku obcigzenia populacji
przewlektymi  chorobami  niezakaZnymi  oraz
ograniczenie  zapadalnosci 1 przedwczesne]
umieralno$ci z powodu tych choréb”. Ustawodawca
postanowit wykorzysta¢ w tym celu dyskryminacje
podatkowa okreslonych produktow spozywczych,
zatem czy ten radykalny $rodek okazat si¢ skuteczny?
Czy moze uzasadnienie tej optaty byto jedynie fasada,
za ktora ukrywa si¢ motywacja fiskalna? Przy pomocy
analizy dostepnych danych oraz materiatéw
naukowych autor zbada faktyczne skutki optaty
cukrowej, a celem wystgpienia bedzie udzielenie
jednoznacznej odpowiedzi na pytania, jakie skutki
spoteczne (i fiskalne) odniosta optata cukrowa, czy
zrealizowata swoje jakze istotne zamierzenia, oraz czy

od czasu jej wprowadzenia Polacy sg ,,zdrowsi”.
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Sposrod najwazniejszych skutkow oplaty cukrowej
wymieni¢ nalezy zmniejszenie konsumpcji objgtych
nig produktéw, oraz zmiany sktadu produktow
dokonane przez producentéw, przez co wplywy
budzetowe z optaty cukrowej okazaly si¢ nizsze od
antycypowanych. Wiekszos¢ srodkow wptywajacych
z oplaty cukrowej przekazywane jest do NFZ, gdzie
finansowane s3 z nich sg m.in. refundacje lekow na
cukrzyce. Czy zatem oplata cukrowa realizuje

postawione przed nig zadanie?
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Tytul: Koncepcje zmian monitorowania

podatnikow przez organy KAS

Title: Concepts of changes in monitoring

taxpayers by KAS authorities

Streszczenie:  Rozwijajacy  si¢  obrot
gospodarczy wymusil na organach KAS zwigkszenie
nadzoru nad podatnikami. W tym celu
wprowadzono przepisy umozliwiajace
monitorowanie poszczegdlnych grup podatnikow.

Przepisy te zostaty wprowadzone po 1.01.2017 r. na
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przestrzeni ostatnich lat zaobserwowano ich staty
WZrost.
- czy przepisy dotyczace monitorowania podatnikow
stanowig juz staly element prawa podatkowego,
- czy monitorowanie podatnikow zwiekszylo poziom
nadzoru nad podatnikami, ptatnikami i importerami,
a takze czy wptynelo na realizacje obowigzkoéw wptat
zobowigzan podatkowych zgodnie =z prawem
materialnym,
- czy monitorowanie podatnikOw stanowig pewng
catos¢ 1 jest rozwigzaniem systemowym, czy stanowig
tylko chaotyczny zbior regulacji prawnych,
- czy zakres przekazywanych informacji za
monitorowania podatnikéw jest zgodny z krajowym
systemem prawnym, a takze czy ilo$¢ gromadzonych
informacji o podatnikach, ptatnikach 1 importerach
odpowiada postawionym zadaniom do wykonania
przez organy KAS oraz uzasadnia potrzebe ich
przechowywania.

W konkluzji potwierdzono, iz przepisy
wprowadzajace monitorowanie podatnikow staly sie

statym elementem podatkow i sg zgodne z krajowym
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porzadkiem  prawnym.  Niestety  stwierdzono
jednocze$nie, ze przepisy zostaly wprowadzone w
sposdb chaotyczny 1 niesystemowy, a takze ze
przepisy te nie zwigkszyly w istotny sposdb nadzoru
nad podatnikami.
Stlowa Kkluczowe: KSeF, STIR, JPK VAT,
monitorowanie podatnikow.
Keywords: KSeF, STIR, JPK_ VAT, taxpayer
monitoring.
Artykul:
1. Wstep

Rozwijajacy si¢ obrét gospodarczy wymusit na
organach KAS zwigkszenie nadzoru nad podatnikami.
W tym celu wprowadzono przepisy umozliwiajace
monitorowanie poszczegolnych grup podatnikdéw.
Przepisy te zostaly wprowadzone po 1.01.2017 r. na
przestrzeni ostatnich lat zaobserwowano ich staty
Wzrost.

Celem publikacji byta analiza wplywu
monitorowania podatnikoéw na proces ksztattowania
zobowigzan podatkowych przez organy KAS

1 odpowiedz na pytania:
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- czy przepisy dotyczace monitorowania podatnikow
stanowig juz staly element prawa podatkowego,

- czy monitorowanie podatnikow zwigkszylo poziom
nadzoru nad podatnikami, ptatnikami i importerami, a
takze czy wptynelo na realizacje obowigzkow wptat
zobowigzan podatkowych zgodnie 2z prawem
materialnym,

- czy monitorowanie podatnikéw stanowia pewna
catos¢ 1 jest rozwigzaniem systemowym, czy stanowig
tylko chaotyczny zbidr regulacji prawnych,

- czy zakres przekazywanych informacji za
monitorowania podatnikéw jest zgodny z krajowym
systemem prawnym, a takze czy ilo$¢ gromadzonych
informacji o podatnikach, ptatnikach i importerach
odpowiada postawionym zadaniom do wykonania
przez organy KAS oraz uzasadnia potrzebe ich

przechowywania.
2. Sposoby nadzoru nad podatnikami przed

wprowadzeniem monitorowania

podatnikow
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Na  poczatku lat  dziewieédziesiatych
poprzedniego  stulecia  wprowadzono  system
,samoopodatkowania” i ,,samooclenia” podatnikow i
importerow. Instytucja samoopodatkowania
1 samooclenia polega na samobliczaniu zobowigzan
podatkowych, wypetnianiu deklaracji podatkowych
i celnych!?  oraz  wptlatach  zobowigzan
publicznoprawnych na konta bankowe organdéw wraz
z przestaniem jednoczesnie wypelnionych deklaracji
lub zeznan podatkowych, ewentualnie wptacania
naleznosci  publicznoprawnych bez  wysylania
deklaracji podatkowych, jezeli obowigzek zlozenia
tych deklaracji zostat uchylony. Istota
»samoopodatkowania”

1 ,,samooclenia” skutkuje tym, ze organy KAS sa
odcigzone  od  kazdorazowego  sprawdzania
dokumentow  podatkowych 1 samodzielnego
obliczania wysokosci zobowigzan
publicznoprawnych. Organy KAS maja w tym

systemie sprawowa¢ nadzér nad prawidtowos$cia

111 Chojna-Duch E., ,,Podstawy finanséw publicznych i prawa
finansowego”, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 130.
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zadeklarowanych i1 wplaconych  zobowigzan
podatkowych poprzez pdzniejsza ich weryfikacje
w drodze czynnoéci sprawdzajacych i kontrolnych®!?,
System  ,,samoopodatkowania”  wymusit
istnienie organoOw odpowiedzialnych za dokonywanie
okresowych czynnos$ci sprawdzajacych, celem
potwierdzenia  prawidtowosci  zadeklarowanych
i wplaconych kwot zobowigzan podatkowych.
W przypadku stwierdzenia w trakcie tych czynnosci
zanizenia kwot publicznoprawnych organy KAS
przystepuja do okreSlenia  w decyzjach
deklaratoryjnych wtasciwej wysokosci naleznosci
publicznoprawnych dla danego podatnika. W takiej
sytuacji nalezno$ci staja si¢ wymagalne od dnia
okreslonego w prawie materialnym, a nie jak
w systemie tradycyjny od dnia otrzymania decyzji.
Przez kilkanascie lat organy podatkowe, celne
oraz kontroli skarbowej otrzymywaty informacje od

podatnikoéw w formie deklaracji podatkowych, zeznan

112 3. Naczynska, T. Turek, Decyzje ustalajgce i okreslajgce
zobowigzania podatkowe, Przeglad Podatkowy 1996 r., Nr 6, s.
3-4.
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podatkowych, czynno$ci sprawdzajacych, informacji
podatkowej, specjalnych dokumentacji podatkowej
i kontroli. Jednak czynno$ci ograniczajace si¢ do
deklaracji  podatkowych, zeznan 1 czynnoS$ci
sprawdzajagcych  czy  kontroli  okazaly  si¢
niewystarczajace, poniewaz intensywny  obrot
gospodarczy uniemozliwiatl ich biezaca weryfikacje za

posrednictwem dotychczas posiadanych uprawnien.

3. Monitorowanie podatnikow

Zwigkszajacy  si¢  obroét  gospodarczy,
globalizacja proceséw gospodarczych, zwigkszona
wymiana handlowa pomig¢dzy panstwami, a takze
wewnatrz poszczegdlnych krajow, wejScie naszego
kraju do UE oraz zintensyfikowanie dziatan
gospodarczych na terytorium naszego kraju
spowodowaty wymuszenie na organach KAS
uzyskiwania informacji o podatnikach i importerach
w bardziej nowoczesny sposob. Celem zapewnienia
organom KAS mozliwosci uzyskiwania informacji we
wlasciwym rozmiarze po 1.01.2017 r. wprowadzono

monitorowanie  podatnikow majace umozliwic¢
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organom KAS uzyskiwanie informacji o wszystkich
zdarzeniach gospodarczych. Monitorowanie
podatnikéw zwigzane jest z postepujacym rozwojem
technologicznym, informatycznym i elektronicznym

we wspolczesnym $wieciel'®

. W glownej mierze
opiera si¢ na zastgpieniu dotychczasowych
papierowych deklaracji i zeznan elektronicznymi
wersjami, wprowadzeniu nowych typow kas
rejestrujacych on-line, a takze szeregu systemow
zwigkszajacych nadzor nad podatnikami bedacych
nowymi rejestrami podatnikow, rejestrami kont
bankowych, Centralnym Rejestrem Faktur w formie
plikow JPK VAT oraz KSeF, systemami nadzoru nad
transportowanymi towarami, ograniczeniami
rozliczen gotdéwkowych itp. Celem wymienionych
i wprowadzonych nowych technologii bylo
zwiekszenie ilo$ci otrzymywanych informacji przez
organy KAS. Jednocze$nie wprowadzono systemy

informatyczne analizujace otrzymywane dane celem

13 K. Feldo, Ochrona praw podatnika w $wietle technologicznej
transformacji systemu podatkowego, Doradztwo Podatkowe
Biuletyn Instytutu Studiow Podatkowych nr 4/2022, s. 92.
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wytypowania podatnikow do czynnosci
sprawdzajacych oraz kontrolnych, tak by ostatecznie
wymusi¢ na podatnikach i importerach ksztattowanie
zobowigzan podatkowych w  sposéb  zgodny
z ustawami prawa materialnego.

Sam termin monitorowania nie zostal
zdefiniowany w polskim prawie podatkowym. Celem
zrozumienia tresci tego stowa nalezy odwotac si¢ do
stownika jezyka polskiego, zgodnie z ktorym pod
pojeciem monitorowania rozumie si¢ stala obserwacja
1 kontrole procesow lub zjawisk, a takze staty nadzor
nad jakim$ chronionym obiektem®. Z kolei zgodnie
z definicja zawarta w Wikipedii pod pojeciem
monitorowania rozumie si¢ zorganizowany sposob
obserwacji, zwykle ciaggly 1 dlugoterminowy, przy
pomocy kamery, wideorejestratora lub urzadzen
pomiarowych. W szczegdlnosci pod pojeciem

monitorowania rozumie si¢ $ledzenie obserwowanie

14 Stownik Jezyka Polskiego,

https://sjp.pwn.pl/slowniki/monitorowa%C4%87.html, Dostep:
14.05.2024 r.: ,,Monitorowaé: 1. stala obserwacja i kontrola
jakich$ proceséw lub zjawisk. 2. staly nadzér nad jakims
obiektem chronionym.”
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i nadzorowanie®®

. Monitorowanie podatnikéw polega
wiec na stalej obserwacji i kontroli procesow
gospodarczych dokonywanych za ich posrednictwem
celem uzyskania jak najwickszej ilo$ci informacji.
Monitorowanie podatnikow polega na biezagcym
otrzymywaniu  informacji o  dokonywanych
czynno$ciach gospodarczych majacych wpltyw na
wysoko$¢ zobowigzan podatkowych. Przeptyw
informacji powinien by¢ dokonywany w sposob staty
majacy zapewni¢ organom KAS szczegdtowe
informacje o  podjetych przez podatnikow
czynnosciach skutkujacych powstaniem zobowigzan
podatkowych. Informacje te maja by¢ konfrontowane
na biezaco z dokonanymi wplatami zobowigzan
podatkowych przez podatnikdw na konta organdéw
KAS. Wynikajace réznice z otrzymanych informacji

oraz dokonanych wptat maja by¢ na biezaco

115 Wikipedia.pl, https:/pl.wikipedia.org/wiki/Monitorowanie,
dostep: 14.05.2024 r.: ,Monitorowanie — zorganizowany
sposdb obserwacji, zwykle ciggly i dlugoterminowy, przy
pomocy kamery, wideorejestratora lub urzadzen pomiarowych.
,Monitorowa¢” w  znaczeniu ,S$ledzi¢, obserwowac,
nadzorowac” (bez uzycia kamer) to wyraz modny (naduzywany),
ktory nie uzyskat aprobaty jezykoznawcow.”
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korygowane w  drodze dalszych  czynnos$ci
sprawdzajacych lub kontrolnych. Monitorowanie
podatnikow ma zapewni¢ realizacje przez podatnikow
nalozonych na nich obowigzkéw 1 prawidtowe
dokonywanie wptat zobowigzan podatkowych.
Monitorowanie podatnikow stanowi¢ ma reakcje
organbw KAS na intensywny obrot gospodarczy
1 lawinowo rosngcg 1ilo§¢ czynnosci prawnych
majacych  wplyw na  wysoko$¢ zobowigzan
podatkowych.

Przed wprowadzeniem monitorowania
podatnikéw istniaty inne S$rodki prawne stuzace
uzyskiwaniu informacji podatkowych przez organy
podatkowe, celne oraz kontroli skarbowej. Do
srodkow tych nalezaly: czynnosci operacyjno-
rozpoznawcze, informacja podatkowa, specjalna
dokumentacja podatkowa, czynno$ci sprawdzajace,
zwykly 1 specjalny nadzér podatkowy, kontrola
podatkowa, celna oraz skarbowa, kasy rejestrujace,
postepowanie procesowe, a takze wspoOtpraca organow
podatkowych, celnych oraz kontroli skarbowej

Z Innymi organami na terytorium panstwa oraz arenie
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miedzynarodowej, a takze system Poltax!!® bedacy
pierwsza baza danych o podatnikach. Ze wzgledu na
brak oczekiwanych efektow z dotychczasowych
srodkow  prawnych  stuzacych  ksztattowaniu
zobowigzan podatkowych przez organy KAS
wprowadzono monitorowanie podatnikow. W tym
celu uruchomiono e-Urzad Skarbowy!'’ jako
docelowy model administracji publicznej w naszym

kraju oraz  system teleinformatyczny izby

116 \Wikipedia.pl,  https:/pl.wikipedia.org/wiki/POLTAX,
dostep: 29.04.2024 r.: ,Poltax - rozproszony system
ewidencjonowania i przetwarzania danych
o0 podatnikach wykorzystywany  w urzgdach  skarbowych,
rozwijany i obstugiwany przez polskie Ministerstwo Finanséw.
To  przedsiewziecie  techniczno-organizacyjne,  ktorego
podstawowym celem jest tworzenie i utrzymanie systemu
informatycznego wspomagajacego dziatalno$¢ administracji
podatkowej. System dziata w $rodowisku Linux (do grudnia
2010 r. Unix) i wykorzystuje bazy danych Oracle.”

7 Ministerstwo Finansow,
https://www.gov.pl/web/finanse/startuje-e-urzad-skarbowy,
dostep: 29.04.2024 r.. ,Ministerstvo Finansow (MF) i
Krajowa Administracja Skarbowa (KAS) uruchamiaja
internetowy e-Urzad Skarbowy (e-US) na podatki.gov.pl. W
jednym miejscu bedzie mozna szybko i wygodnie zalatwié
sprawy podatkowe, bez Kkonieczno$ci wizyty w urzedzie
skarbowym, na poczcie czy w banku. Serwis budowany jest
etapami do wrzesnia 2022 r. Pierwszy pakiet e-ustug bedzie
dostepny od 1 lutego 2021 r.”
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rozliczeniowej bedacy $rodkiem prawnym stuzagcym
do uzyskiwania informacji z kont bankowych
podatnikow!!®,  Wprowadzono  system  STIR
odpowiadajacy za przekazywanie informacji za jego
posrednictwem oraz ustalanie wskaznika ryzyka,
przeprowadzenie analizy ryzyka celem podejmowania
dalszych czynnosci na skutek otrzymanych wynikow
z analizy ryzyka. Jednocze$nie unormowano regulacje
prawne umozliwiajace blokade rachunku bankowego
podatnika przez wilasciwe organy, a takze przepisy
zwigzane z kontrolami oraz sankcjami za

nieprzestrzeganie tych przepisow!®

. W przypadku
obrotu gotdéwkowego wprowadzono instrumenty
ograniczajagce ten obrot oraz sankcje za ich
nieprzestrzeganie. Utworzono Systemu Informacji

Finansowej bedacy zbiorem danych o kontach

118 Ustawa z dnia 24.11.2017 r. o zmianie niektérych ustaw w
celu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do
wytudzen skarbowych (Dz. U. z 2017r., poz. 2491).

119 M. Macudzinski, System Teleinformatyczny Izby
Rozliczeniowej (STIR) — nowe narzedzie zwalczania wyltudzen
skarbowych, Prawo Budzetowe Panstwa i samorzadu nr 3(6)
2018, s. 67-89.
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bankowych. Wprowadzono przepisy dotyczace zasad
dziatania SInF oraz zakres przekazywanych do niego
informacji, sposoby wykorzystania informacji
zgromadzonych w systemie oraz ochrong i kontrolg
przekazywanych danych, a takze kary administracyjne
1 przepisy karne za niewypelnianie nalozonych
obowigzkow. Ponadto wprowadzono: wykazu
podatnikow VAT, Centralnego Rejestru Podmiotow
Akcyzowych, rejestru posredniczacych podmiotow
tytoniowych oraz Centralnego Rejestru Danych
Podatkowych. Na poczatku lat 90 ubieglego stulecia
wprowadzono obowigzek nadawania numeréw NIP.
Niestety zaprzestano rozwijania tego systemu,
a w jego miejsce wprowadzono kilka innych. Niestety
wprowadzone systemy nie mialy charakteru
powszechnego lecz dotyczyly poszczegdlnych
kategorii podatnikdw zaprzepaszczajac tym samym
cele przepisow wprowadzajagcych numery NIP.
Nastgpnie wprowadzono System monitorowania
drogowego 1 kolejowego przewozu towarOw oraz
obrotu paliwami opatlowymi (SENT) majacy na celu

wyeliminowanie przemytu i nielegalnego przewozu
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przemyconych towarow. Scharakteryzowano
w szczegolnosci szereg regulacji dotyczacych SENT,
pozafiskalne obowiazki natozone przez ten system,
zasady wykonywania kontroli, a takze obowigzujace
sankcje za nieprzestrzeganie przepisow. Wreszcie
unormowano system $ledzenia wyrobow tytoniowych
poprzez okreslenie celow 1 ram prawnych tego
systemu.  Jednocze$nie = wprowadzono  system
przemieszczania 1 nadzorowania  wyrobow
akcyzowych. Obydwa systemy nie s kompatybilne
pomimo, iz dotycza podobnych grup podatnikow.
Miejscami dublujg si¢ wzajemnie wprowadzajac
monitorowanie  tych samych grup towarow
niezaleznie przez obydwa systemy. Celem
zwigkszenia monitorowania podatnikow
wprowadzono  obowiazkowy 1 fakultatywny
mechanizm podzielonej ptatnosci regulujac sposoby
gromadzenia 1 wykorzystywania §rodkow pienieznych
na rachunku VAT wraz z sankcjami za jego
niestosowanie. Od lat 90 ubieglego stulecia
funkcjonowaty w polskim obrocie prawnym kasy

rejestrujace. Nie przekazywaty jednak one na biezaco
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informacji organom KAS o zarejestrowanych
transakcjach gospodarczych. W ramach zwigkszania
monitorowania podatnikow  wprowadzono kasy
rejestrujace on-line majace postaé urzadzenia oraz
kasy rejestrujgce majace posta¢ oprogramowania.
Oprocz przepisow okreslajacych cele jakie maja
zosta¢ zapewnione przez obydwa rodzaje kas on-line,
wymagania  konstrukcyjne  oraz  techniczne,
wprowadzono takze Centralne Repozytorium Kas.
Centralne Repozytorium Kas stanowi baze¢ wszystkich
danych naptywajacych z obydwu rodzajow kas
rejestrujgcych  on-line. Dane  przechowywane
w Centralnym Repozytorium Kas maja podlegaé
biezacej analizie celem wykrycia nieprawidtowosci w
deklarowaniu 1 wplatach zobowigzan podatkowych
przez podatnikéw. Wada obecnych regulacji jest brak
automatycznego potaczenia Centralnego
Repozytorium Kas z innymi bazami danych
gromadzacymi pozostate dane o podatnikach.
Wreszcie  wprowadzono  polskie  odpowiedniki
Centralnego Rejestru Faktur. Zgodnie z zaleceniami

UE kraje cztonkowskie powinny wprowadzi¢ do
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wlasnych systeméw prawnych Centralne Rejestry
Faktur, przy czym zaproponowano dwa modele tych
rejestrow. Obecnie w naszym kraju wystepuja obydwa
modele. Jednym z nich jest JPK_VAT jako pierwszy
odpowiednik Centralnego Rejestru Faktur w naszym
kraju. Podstawy prawne stworzenia takiego rejestru
wynikaja z Zielonej ksiggi w sprawie przysztosci
podatku VAT — w stron¢ prostszego, solidniejszego
i wydajniejszego podatku VAT, Ksiega ta zawiera
podstawowe modele Centralnych Rejestrow Faktur.
Wprowadzajac JPK oraz JPK VAT do polskiego
systemu prawnego, uregulowano zakres przesytania
danych w formie plikow JPK VAT oraz zakres
gromadzenia, przechowywania i przetwarzaniem
danych otrzymanych w tych plikach. Konhcowo
wprowadzono do polskiego systemu prawnego drugi
model Centralnego Rejestru Faktur - KSeF.

Wprowadzajac KSeF  scharakteryzowano cele

120 Zielona ksiega w sprawie przysztoéci podatku VAT — W
strong prostszego, solidniejszego i wydajniejszego podatku
VAT, Bruksela, dnia 1.12.2010r. KOM (2010) 695 wersja
ostateczna, zwana dalej ,,Zielong Ksiega w sprawie przysztosci
podatku VAT”, art. 5.4.1.
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1 zatoZenia tego systemu, a takze zasady wystawiania
faktur ustrukturyzowanych oraz korzystania z tego
systemu.

Powyzsze zestawienie w catoséci przedstawia
obecne  przepisy dotyczace = monitorowania
podatnikow  stuzgce ksztaltowaniu zobowigzan
podatkowych przez organy KAS. Monitorowanie to
wprowadzane bylo w réznych okresach majac rézne
zrodlo  pochodzenia, bedac badz regulacjami
wprowadzonymi z inicjatywy UE, badz regulacjami
wprowadzonymi z inicjatywy krajowego
ustawodawcy. Lacznie jednak stanowi komplet
wszystkich nowych rozwigzan stuzacych zwigkszeniu
nadzoru nad podatnikami, importerami, a takze
ptatnikami tak by ostatecznie doprowadzi¢ do
uksztattowania zobowigzan podatkowych zgodnie

z przepisami prawa materialnego przez organy KAS.

4. Whnioski
Wynikiem  dokonanych  zmian realiéw
gospodarki rynkowej organy KAS nie byly przed
1.01.2017 r.  przygotowane do  sprawnego
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ksztattowania zobowigzan podatkowych celem
zapewnienia wptat zgodnie z prawem materialnym?®?L,
Przed zmianami organy te funkcjonowaty, z pewnymi
modyfikacjami, od ponad dwudziestu pigciu lat!?2,
Podstawowym zadaniem organéow KAS jest
wymiar podatkow, nalezno$ci celnych oraz innych
danin publicznych. Celem wykonania zadan organy te
zostaly wyposazone w mozliwo$¢ monitorowania
podatnikow. Na przestrzeni omawianego okresu

organy KAS uzyskaty mozliwo$¢ ksztattowania

121 Na efektywnos¢ organéw KAS wplywa wile czynnikow
takich jak:

- struktura organizacyjna, zapewniajaca:

a) skuteczng egzekucje,

b) odpowiedni dobor podmiotéw do kontroli

c) analiza ryzyka,

d) bezstronne orzecznictwo

- sie¢ terytorialna, zapewniajaca wlasciwg obstuge podmiotow
gospodarczych,

- wyposazenie techniczne jednostek  organizacyjnych
administracji od ktérego zalezy nie tylko sprawna obstuga
podmiotow gospodarczych, lecz réwniez sprawny przeplyw
informacji mi¢dzy organami administracji.

122 7. Gilowska, P. Pogonowski, I. Sobczyk., Przyjazna
administracja skarbowa, Difin, Warszawa 2007, s. 13:
,2ZAdministracja skarbowa — tak jak cata administracja publiczna
— musi dostosowaé si¢ do warunkdéw wiasciwych pierwszej
polowie XXI wieku, na ktéry skladaja sie, wspotwystepujace,
r6znego rodzaju nowe zjawiska i procesy.”.
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zobowigzan podatkowych w oparciu o dane
wynikajace z: kas rejestrujacych on-line majacych
posta¢ urzadzenia lub oprogramowania, e-Urzedu
Skarbowego, obowigzkowego 1 fakultatywnego
mechanizmu  podzielonej  ptatnosci,  wykazu
podatnikow VAT, CRPA, rejestru posredniczacych
podmiotéw tytoniowych, Centralnego Rejestru
Danych Podatkowych, systemu monitorowania
drogowego 1 kolejowego przewozu towarOw oraz
obrotu paliwami opatowymi, systemu $ledzenia
wyrobow tytoniowych, systemu przemieszczania
1 nadzorowania wyroboéw akcyzowych, systemu
teleinformatycznego izby rozliczeniowej, SInF,
instrumentdw ograniczenia obrotu gotowkowego,
JPK VAT oraz KSeF. Sumujac otrzymane
uprawnienia organy KAS zostaly wyposazone
w liczne instrumenty zwickszajagce  poziom
otrzymywanych informacji.

Celem publikacji byla analiza wptywu
monitorowania podatnikow na proces ksztattowania
zobowigzan podatkowych przez organy KAS

1 odpowiedz na pytania:
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- czy przepisy dotyczace monitorowania podatnikéw
stanowig juz staly element prawa podatkowego,

- czy monitorowanie podatnikow zwiekszylo poziom
nadzoru nad podatnikami, ptatnikami i importerami,
a takze czy wptyneto na realizacje obowigzkow wptat
zobowigzan podatkowych zgodnie z prawem
materialnym,

- czy monitorowanie podatnikdw stanowig pewna
calo$¢ 1 jest rozwigzaniem systemowym, czy stanowig
tylko chaotyczny zbior regulacji prawnych,

- czy zakres przekazywanych informacji za
monitorowania podatnikdéw jest zgodny z krajowym
systemem prawnym, a takze czy ilo$¢ gromadzonych
informacji o podatnikach, ptatnikach i importerach
odpowiada postawionym zadaniom do wykonania
przez organy KAS oraz uzasadnia potrzebe ich
przechowywania.

Odpowiadajagc na pierwsze pytanie nalezy
stwierdzi¢, ze przepisy regulujace monitorowanie
podatnikdw na przestrzeni ostatnich o$miu lat staty si¢
stalym elementem prawa podatkowego. Przepisy te sg

regularnie rozwijane obejmujac swym zasiegiem
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nowe grupy podatnikéw lub towardéw. Przepisy te
niejednokrotnie sg bardzo szczegdétowe wprowadzajac
kazuistyczne rozwigzania. W swej tresci przewiduja
szereg nowych obowigzkow pozafiskalnych, ktore
muszg spetni¢ podatnicy, a takze sankcje oraz kary za
ich nieprzestrzeganie. Przede wszystkim jednak
reguluja przedmiot 1 zakres przekazywanych
informacji  organom KAS, a takze sposob
przechowywania tych informacji oraz ich dalszej
analizy celem wykrycia nieprawidtowosci w zaptatach
zobowigzan publicznoprawnych. Biorgc pod uwage
rozwoj technologii oraz wzrost gospodarczy przepisy
zwigzane z monitorowaniem podatnikow
wykorzystujagce nowe technologie informatyczne
z pewnoscig beda rozwijane 1 stanowi¢ bgda coraz
wazniejszy element prawa podatkowego.
Odpowiadajgc na pytanie, czy monitorowanie
podatnikow zwigkszylo poziom nadzoru nad nimi,
a takze czy wptyng¢lo na realizacje obowigzkoéw wptat
zobowigzan podatkowych zgodnie z prawem

materialnym, nalezy stwierdzi¢, ze nie stwierdzono
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takiego  wyraznego wpltywu'?®.  Wprowadzenie
e-Urzedu Skarbowego w Zaden sposob nie zwigkszylo
nadzoru, poniewaz celem tej platformy byta tylko
poprawa komunikacji z organami KAS. Réwniez
wprowadzenie SENT, systemu $ledzenia wyrobow
tytoniowych oraz EMCS nie spowodowato istotnych
zmian, poniewaz organy KAS nie otrzymatly zadnych
nowych informacji, ktorych nie posiadaty przed
wprowadzeniem tych systemow. Podobnie stato sie¢
z kasami rejestrujgcymi on-line, ktére nie zostaty
wyposazone w zadne nowe systemy archiwizujgce
I rejestrujgce nowe dane podatkowe, a wylgcznie
w mozliwo$¢ przesytania dotychczas
zarejestrowanych danych w czasie rzeczywistym.
STIR nie dziala w sposob prawidlowy typujacy
niewielkg cze§¢ rachunkéw bankowych do dalszych

czynno$ci procesowych, KSeF praktycznie nie jest

123 p, Szymanek, Ewolucja analizy Szymanek P., Ewolucja
analizy danych nadsylanych przez podatnikow organom w
podatku od towarow i ustug oraz podatkach dochodowych,
Doradztwo Podatkowe Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych
nr 4/2021., s. 23.
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wykorzystywany. Odnoszac si¢ do wykazu
podatnikow VAT, Centralnego Rejestru Podmiotow
Akcyzowych, rejestru posredniczacych podmiotow
tytoniowych, rejestry te powielaja tylko cele
ustawowe rejestru NIP, ktéry winien byt by¢
rozwijany i udoskonalany. Analizujac wreszcie
ograniczanie obrotu gotdwkowego z pewnoscig
metoda ta nie wyeliminuje wszystkich naruszef prawa
podatkowego. Wreszcie przechodzac do
jednoczesnego  funkcjonowanie  obowigzkowego
1 fakultatywnego mechanizmu podzielonej ptatnosci
nalezy stwierdzi¢, ze sam fakt wystepowania
fakultatywnego mechanizm podzielonej ptatnosci
umozliwia dalsze dokonywanie naruszen prawa
podatkowego 1 stanowi zaprzeczenie celow
ustawowych jakie mialy by¢ osiagnigte poprzez
obowigzkowy mechanizm podzielonej ptatnosci.
Odpowiadajac na pytanie, Czy monitorowanie
podatnikow stanowia calo$¢ jest sa rozwigzaniem
systemowym, nalezy stwierdzi¢, ze reformy zostaty
przeprowadzone w sposob chaotyczny, poniewaz

tworzac jednolite bazy informacji o podatnikach
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zdezorganizowano system otrzymywania danych.
W ramach tych dzialan nalezy wymieni¢ rozpraszanie
informacji o podatnikach poprzez tworzenie kolejnych
licznych rejestrow poszczegblnych grup

124 W ramach wprowadzania kolejnych

podatnikow
rejestrow wyodrebniono: wykaz podatnikow VAT,
CRPA dotyczacy wylacznie podatnikéw podatku
akcyzowego, rejestr posredniczacych podmiotéw
tytoniowych dotyczacy podatnikéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza zwigzang ze sprzedaza
wyrobow tytoniowych oraz Centralny Rejestr Danych

Podatkowych bez blizszego sprecyzowania zasad jego

tworzenia 1 szczegOlowych przepisow. Ponadto

124 7. Gilowska, P. Pogonowski, I. Sobczyk., Przyjazna
administracja..., s. 30: ,,JFundamentem dobrze funkcjonujgcego
panstwa sg sprawne struktury administracyjne. W przyjaznej
administracji struktura organizacyjna powinna by¢ czynnikiem
dynamicznym i jednocze$nie elastycznym. Powinna podazaé za
zmianami gospodarczymi, dostosowujac si¢ jednoczesnie do ich
potrzeb. Centralne miejsce w strukturze administracji zajmuje
urzad. Faktycznie to od sprawnosci dziatania urzedu zalezy jak
postrzegana jest cata administracja. Zastandowmy si¢ jaki
powinien by¢ przyjazny urzad. Z punktu widzenia klienta
priorytetowym zadaniem bedzie blisko$¢ potozenia oraz szybka i
sprawna obshuga. Przyjazny urzad to rdéwniez przejrzysta
organizacja wewnetrzna jego samego.”.
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wyodrebniono z CRPA: rejestry podmiotow
gazowych oraz weglowych, a takze rejestry
zuzywajacych 1 posredniczacych  podmiotow
olejowych. W ten sposob rozproszono informacje o
podatnikach pomiedzy poszczegdlnymi rejestrami
utrudniajac dalszg dziatalno$¢ analityczng. Ponadto
wprowadzono liczne systemy shuzace $ledzeniu
sprzedawanych towardéw, ktore powielaja swoje
zadania. W zblizonym czasie wprowadzono system:
SENT, EMCS oraz system $ledzenia wyrobow
tytoniowych, ktéore w znacznej czesci dublujg swoje
zadania 1 wprowadzaja zame¢t kompetencyjny

i organizacyjny?

, a takze tworza niepotrzebne
wymogi formalne, ktorym sprosta¢ musza podatnicy.
Powoduje to tylko zwigkszone koszty poboru
zobowigzan podatkowych, jak réwniez zwigkszone

koszty wytwarzanych i1 przesytanych towarow.

125 7. Gilowska, P. Pogonowski, . Sobczyk., Przyjazna
administracja..., s. 31, ,,Pozytywnym przejawem zmian jest
tworzenie w urzedach komodrek odpowiedzialnych za
profesjonalng obshuge pod katem znajomosci przepisow prawa.”
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Wreszcie odpowiadajac na pytanie, czy zakres
przekazywanych informacji z  monitorowania
podatnikow jest zgodny z krajowym systemem
prawnym, a takze czy ilo§¢ gromadzonych informacji
0 podatnikach odpowiada postawionym zadaniom
organom KAS nalezy stwierdzi¢, ze zakres
przekazywanych informacji z  monitorowania
podatnikow jest zgodny z krajowym systemem
prawnym, poniewaz wszelkie informacje mozliwe
byly do uzyskania poprzez dotychczasowe czynnosci
sprawdzajace oraz kontrole. Dane przekazywane za
monitorowania podatnikéw odzwierciedlajg tylko
informacje zgromadzone przez nich
w dokumentacjach. W zZadnym przypadku nie
stwierdzono aby przekazywano organom KAS
jakiekolwiek informacje wykraczajace poza dane
objete czynnosciami sprawdzajacymi lub
przeprowadzonymi  kontrolami*?®.  Jednocze$nie
uniemozliwienie przekazywania nowych informacji

zZ monitorowania podatnikéw stanowi najwigksza

126 p, Szymanek, Ewolucja analizy..., s. 23.
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wade tego rozwigzania, poniewaz nie zwigksza
poziom informacyjnego organéw KAS, a wylacznie
utatwia dostep do danych podatkowych. Z pewnoscia
przyspieszenie dostepu do informacji utatwia podjecie
trafnych decyzji co do dalszych czynnosci
procesowych ale nie zwigksza ilosci otrzymywanych
informacji 0 nowe dane niemozliwe do uzyskania
dotychczas. Odrgbnym zagadnieniem jest odpowiedz
na pytanie o bezpieczenstwo przechowywanych
informacji. Z cala pewnos$cia nowy sposob
otrzymywania, gromadzenia i przechowywania
w formie elektronicznej informacji podatkowych
stwarza nowe zagrozenia naruszenia tajemnicy
zgromadzonych danych. Dotychczas informacje
o podatnikach gromadzone byly w formie papierowej
i jedyna metoda naruszenia tajemnicy zgromadzonych
danych bylo wyniesienie tych informacji poza urzad
w formie papierowej. W chwili obecnej umozliwiono
naruszenie tajemnicy zgromadzonych danych poprzez
nielegalng dziatalno$¢ hakerow, ktérzy moga
dokonywa¢ jej naruszen. Nie istniejg takie

zabezpieczenia baz danych, ktére nie moga zostaé
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naruszone.  Gromadzenie i  przechowywanie
olbrzymich ilo$ci informacji o podatnikach z catg
pewnoscig stanowi dodatkowe niebezpieczenstwo

utraty chronionych danych.

Dofinansowanie: niniejsza praca nie byla w zaden
sposob dofinansowana.
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Summary: The developing economic turnover
forced the National Tax Administration authorities to
increase supervision over taxpayers. For this purpose,
provisions have been introduced to enable monitoring
of individual groups of taxpayers. These regulations
were introduced after January 1, 2017, and their
constant increase has been observed in recent years.

- whether the provisions on monitoring
taxpayers are already a permanent element of tax law,

- whether monitoring of taxpayers increased
the level of supervision over taxpayers, payers and
importers, and whether it influenced the
implementation of obligations to pay tax liabilities in
accordance with substantive law,

- whether taxpayer monitoring constitutes
awhole and is a systemic solution, or is it just a chaotic
set of legal regulations,

- whether the scope of information provided for
monitoring taxpayers is consistent with the national
legal system, and whether the amount of information

collected about taxpayers, payers and importers
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corresponds to the tasks to be performed by the NRA
authorities and justifies the need to store them.

The conclusion confirmed that the provisions
introducing taxpayer monitoring have become
a permanent element of taxes and are consistent with
the national legal order. Unfortunately, it was also
found that the regulations were introduced in a chaotic
and non-systemic manner, and that these regulations
did not significantly increase supervision over

taxpayers.
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Marcin Swiderski

Czy blad organu podatkowego jest kara dla
obywatela? Tryby nadzwyczajne wzruszenia

decyzji ostatecznej w praktyce

W niniejszej pracy dokonano analizy relacji mi¢dzy
podatnikami a organami podatkowymi, zwracajac
uwage na tryby nadzwyczajnego wzruszania decyzji
ostatecznych oraz decyzje podejmowane przez organy
podatkowe w takich przypadkach. Autor omawia
obowigzujace przepisy prawa krajowego i wyciaga
z nich wnioski dotyczace ewentualnych zmian
legislacyjnych. Poprzez przyktady praktyczne, artykut
stara si¢ wyjasni¢ ramy prawne 1 proceduralne
regulujace te relacje, podkreslajac  koniecznosé
zapewnienia podatnikowi petni praw przystugujacych
mu w systemie norm podatkowych. Ponadto,
analizowany jest dorobek orzeczniczy, poréwnujac
praktyke sadowa w sprawach opartych na trybach
nadzwyczajnych wywodzacych si¢ z Kodeksu
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Postgpowania Administracyjnego z praktyka obecna

w sprawach podatkowych.

In this thesis, an analysis of the relations between
taxpayers and tax authorities is conducted, with
a focus on extraordinary means of challenging final
decisions and the decisions made by tax authorities in
such cases. The author discusses the applicable
provisions of national law and draws conclusions for
potential legislative changes. Through practical
examples, the article seeks to elucidate the legal and
procedural frameworks governing these relations,
emphasizing the necessity of ensuring taxpayers rights
within the tax norm system. Furthermore, case law is
considered, comparing judicial practice in cases based
on extraordinary procedures stemming from the Code
of Administrative Procedure [Kodeks Postepowania

Administracyjnego] with that in tax-related matters.

stowa kluczowe: podatnicy, organy podatkowe, tryby
nadzwyczajne, decyzje ostateczne, legislacja

podatkowa, normy podatkowe, praktyka sadowa
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