ANALIZA FOR

NR 12/2014

FOR

FORUM OBYWATELSKIEGO ROZWOJU

23 wrze$nia 2014

Nierowna walka podatnikow
Z fiskusem przed sgdami
administracyjnymi

Grzegorz Keler




Nierowna walka podatnikow
z fiskusem przed sagdami administracyjnymi

Synteza

Rozstrzyganie sporédw podatnikdéw z fiskusem stanowi najwiekszy wycinek
dziatalnosci orzeczniczej sagdédw administracyjnych. Udziat spraw z zakresu
podatkowego w ogdlnej liczbie spraw rozstrzyganych przez te sady stale
ros$nie. Na znaczeniu nabierajg zwtaszcza sprawy dotyczace interpretacji
indywidualnych. Ponad potowa zaskarzonych przez podatnikéw
interpretacji jest uchylana przez sady.

Czestym powodem uchylania przez sgdy decyzji i postanowienn organéw
podatkowych jest naruszenie — przy ich wydawaniu — przepiséw prawa
materialnego. Nierzadko dotyczy to sytuacji, gdy przepisy w danym
zakresie s jasne, a ich interpretacja wielokrotnie byta juz przedmiotem
rozstrzygniec¢ sadow korzystnych dla podatnikéw. Mimo to fiskus uparcie
forsuje swoje stanowisko, podwazajagc tym samym zasade
demokratycznego panstwa prawa i zaufania obywatela do jego
organow.

Podatnik moze dochodzi¢ swoich praw przed sadem administracyjnym,
jednak postepowanie sgdowe zwykle trwa bardzo dtugo. Nierzadko
procedura pochtania duzg ilos¢ czasu réwniez dlatego, ze co do zasady
sad nie moze zmieni¢ decyzji (lub postanowienia) organu podatkowego, a
jedynie jg uchyli¢; nastepnie organ wydaje nowg decyzje Ilub
postanowienie, ktére znowu moze zostaé zaskarzone, co skutkuje
ponownym wszczeciem postepowania sadowo administracyjnego.
Wielomiesieczne, kilkuletnie lub nawet kilkunastoletnie postepowanie,
jest dla podatnika kosztowne, a ponadto wprowadza stan niepewnosci
utrudniajacy prowadzenie normalnej dziatalnosci.

Aby ograniczyé wymienione negatywne skutki praktyk stosowanych przez
organy podatkowe, nalezy wprowadzi¢ radykalne zmiany do Ordynacji
podatkowej oraz ustawy o postepowaniu sgdowym w administracji.
Szczegdlnie istotne znaczenie moze mie¢ przyznanie sgdom
administracyjnym kompetencji do zmieniania decyzji i postanowien
organdw podatkowych, ustanowienie zasady rozstrzygania watpliwosci
na korzy$¢ podatnika oraz wprowadzenie do ustawy ,Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi” pojecia ,oczywistego
naruszenia prawa”, ktérego stwierdzenie przez sad skutkowatoby

obligatoryjnym natozeniem na organ podatkowy grzywny.




Pozytywnie nalezy oceni¢ propozycje Ministerstwa Gospodarki

zmierzajgce do wprowadzenia do Ordynacji podatkowej zasady ,in
dubio pro tributario” (rozstrzyganie watpliwosci na korzy$é podatnika).
Niestety propozycja ta do dnia dzisiejszego nie przybrata formy projektu
ustawy.

Z aprobatg mozna rdéwniez przyjag¢ prezydencki projekt ustawy
nowelizujgcej ustawe ,Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi” w zakresie, w jakim zmierza on do przyznania sagdom
uprawnienia do orzekania merytorycznego, tj. do rozstrzygania o istocie
sprawy, bez ograniczania sie — tak jak obecnie — niemal wytacznie do
utrzymywania w mocy lub uchylania decyzji organu. Niemniej jednak
wydaje sie, ze propozycja Prezydenta RP jest zbyt ostrozna, a na dodatek
grozi jej dalsze ,,rozmiekczenie” w zwigzku z uwagami zgtoszonymi przez
rzad i zastrzezeniami podnoszonymi przez niektérych ekspertow.

Zaproponowane sposoby naprawienia niedoskonatosci systemu
podatkowego mogg by¢ jednak tylko czesciowym rozwigzaniem
probleméw trapigcych polskich podatnikéw. Ich Zrédiem jest bowiem
przede wszystkim ogromna skala nieustannie zmieniajacych sie
regulacji podatkowych potaczona z daleko idacym skomplikowaniem
i niejednoznacznoscia przepiséw. Dopiero wyeliminowanie tych barier
rozszerzy zakres wolnosci obywateli i przedsiebiorcéw oraz przyczyni sie

do rozwoju gospodarczego Polski.




1. Opis problemu

W ostatnich latach obserwowany jest wzrost znaczenia sgadownictwa
administracyjnego dla rozstrzygania w sprawach podatkowych. Sprawy z zakresu
prawa podatkowego stanowig bardzo istotny wycinek dziatalnosci orzeczniczej
sgdéw administracyjnych —w 2013 r. stanowity one blisko 38% spraw rozpoznanych
przez wojewédzkie sgdy administracyjne. Co wiecej, udziat ten stale rosnie — od
2004 r. udziat spraw z zakresu prawa podatkowego we wszystkich rozpatrywanych
sprawach przez wojewddzkie sady administracyjne wzrést o 5 punktow
procentowych, nie liczac interpretacji podatkowych, ktdre réwniez coraz czesciej
stanowig przedmiot orzekania przez sgdy administracyjne.

Wykres 1.
Udziat spraw podatkowych w sprawach rozpoznanych przez WSA
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W 2013 r. wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaty facznie az 26 481 spraw
z zakresu prawa podatkowego, wliczajgc w to sprawy dotyczgce interpretacji
podatkowych. Blisko 28% sposrédd nich zakorczyto sie uwzglednieniem skargi.
Jednak w sprawach dotyczacych interpretacji indywidualnych rozstrzygnieciem
korzystnym dla podatnika zakonczyto sie az 53% postepowan’.

Wykres 2.

Skargi na indywidualne interpretacje podatkowe w latach 2010-2013
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! Wszystkie statystyki, o ktérych mowa w niniejszej publikacji sg dostepne na stronie internetowej Naczelnego
Sadu Administracyjnego: www.nsa.gov.pl.




Wydaje sie, iz tak duza réznica wynika z faktu, ze o ile typowe decyzje podatkowe s3

wydawane w oparciu o stan faktyczny i dowody, ktérych sady administracyjne nie
mogg oceniaé, to juz interpretacje podatkowe dotyczg konkretnych przepiséw i ich
wyktadni. Wynika z tego, ze jedna z kluczowych przyczyn kwestionowania przez
sady decyzji organéw podatkowych jest btedna interpretacja prawa dokonana
przez fiskusa.

Jak juz wspomniano, szczegdlnie czesto uchylane przez sady sg interpretacje
indywidualne, ktére nabierajg coraz wiekszego znaczenia praktycznego. Nierzadko
podatnicy wystepujg zwnioskami o wydanie interpretacji jedynie w celu
potwierdzenia prawidtowosci swojego stanowiska w prostych sprawach, niejako ,,na
wszelki wypadek”. Wynika to z faktu, ze nawet w takich przypadkach podatnik nie
moze by¢ pewny tego, ze organ w przysztosci nie wyda decyzji sprzecznej
z jednoznacznym, wydawatoby sie, brzmieniem przepiséw; stad tez podatnicy wolg
zabezpieczyé sie na takg ewentualnos¢ i wystepujg o wydanie interpretacji. Jako
przyktad mozna podac¢ kwestie mozliwosci odliczenia podatku VAT na podstawie
faktur otrzymanych w formie elektronicznej — mimo ze ustawa wyraznie pozwala na
takie odliczenie, to jednak fiskus wcigz otrzymuje wnioski o potwierdzenie, iz nie
ma ku temu przeszkdd. Przy tego typu wnioskach organy zwykle uznajg stanowisko
przedstawione przez podatnika za prawidtowe. Jednak w przypadkach, gdy wniosek
dotyczy przepisow niejednoznacznych czy dajacych jakiekolwiek pole do
interpretaciji, fiskus bardzo czesto dokonuje wyktadni na niekorzys¢ podatnika. Jest
to szczegdlnie widoczne w sytuacji, gdy interpretacja odnosi sie do kwestii
zwigzanych bezposrednio z zaptatg podatku. W takich przypadkach organy
podatkowe czesto stawiajg interes budzetu panstwa ponad interes podatnika. Nieco
mniej rygorystyczne stanowisko fiskus zajmuje w odniesieniu do przepiséow
dotyczacych koniecznosci wypetniania przez podatnikdéw pewnych wymogow
formalnych, np. obowigzkéw ewidencyjnych.

Przedstawiona powyzej praktyka organow podatkowych w duzej mierze wynika ze
specyfiki prawa podatkowego jako jednej z najbardziej skomplikowanych gatezi
prawa. Przypadtos¢ ta w szczegdlny sposéb dotyczy polskiego ustawodawstwa.
Znalazto to odzwierciedlenie w ubiegtorocznym rankingu Doing Business
przygotowanym tradycyjnie przez Bank Swiatowy — pod wzgledem przyjaznosci
systemu podatkowego Polska znalazta sie na 113. pozycji’. Prawo podatkowe zostato
uregulowane w szeregu ustaw i rozporzadzen, ktdre nieustannie s3 nowelizowane,
co wymaga Sledzenia przez podatnikéw zmian legislacyjnych i dostosowywania sie
do nich. Przepisy podatkowe z jednej strony dotykajg bardzo szczegétowych
zagadnien, z drugiej zas czesto s3 ogodlne i przez to dajg pole do dowolnej
interpretacji. Ponadto wiele z nich jest niejasnych, w zwigzku z czym dokonujgc ich
wyktadni, organ podatkowy ma znaczng swobode interpretacyjng. Naturalng, cho¢
trudng do zaakceptowania konsekwencjg takiego stanu rzeczy, jest dokonywanie
przez organy wyktadni in dubio pro fisco, czyli poprzez rozstrzyganie watpliwosci na

? Raport Doing Business 2013 (http://www.doingbusiness.org/rankings)




korzys¢ fiskusa. Podkresli¢ nalezy, ze owa ,zasada” w zadnym razie nie wynika z

przepisdw prawa ani orzecznictwa sgdéw administracyjnych.

Zaskarzenie decyzji lub postanowienia organu podatkowego do sadu
administracyjnego pozwala na usuniecie rozstrzygniecia, z ktérym podatnik sie nie
zgadza, jednak postepowanie sgdowe jest bardzo czasochtonne i kosztowne.
W przypadku skargi do WSA trwa zwykle kilka miesiecy, a jezeli sprawa trafia do
NSA, to na wydanie wyroku oczekuje sie nawet ponad rok. Tak dtugotrwate
postepowania generuje koszty, szczegdlnie w przypadku, gdy podatnik korzysta
z ustug adwokata, radcy prawnego lub doradcy podatkowego. Nalezy pamietac, ze
spory w sprawach podatkowych czesto dotyczg bardzo duzych kwot, istotnych z
punktu widzenia podatnika; w pewnych wypadkach rozstrzygniecie sadu moze
decydowaé¢ o dalszym funkcjonowaniu przedsiebiorcy. Dotyczy to nie tylko
rozstrzygnie¢ w przedmiocie konkretnych zobowigzarn podatkowych, ale réwniez
interpretacji. W zatozeniu majg one za zadanie da¢ podatnikowi pewnosc¢ w zakresie
prawidtowosci dokonywanych przez niego rozliczen podatkowych, jednak
w praktyce przedtuzajgce sie postepowanie w tym przedmiocie tylko pogtebia
niepewnosé, gdyz podatnik nie wie, w jaki sposéb powinien interpretowac przepisy.
Dtugotrwate oczekiwanie na rozstrzygniecie w sprawie nierzadko skutkuje utratg
przez podatnika ptynnosci finansowej, np. w sytuacji, gdy oczekuje on na
stwierdzenie nadptaty podatku w znacznej kwocie lub wydanie interpretacji
potwierdzajgcej jego stanowisko co do rozumienia przepiséw kluczowych z jego
punktu widzenia, przyktadowo w zakresie stawek podatku od towardw i ustug.

Sad administracyjny nie moze zmienic¢ decyzji (lub postanowienia) organu, a jedynie
ja uchyli¢; w ekstremalnych przypadkach, przyktadowo gdy zostata wydana przez
niewtasciwy organ lub byta trwale niewykonalna z chwilg jej wydania, sagd moze
rowniez stwierdzi¢ jej niewaznos¢ lub uznaé, ze zostata wydana z naruszeniem
prawa. Po prawomocnym uchyleniu decyzji organ podatkowy powinien wydac¢ nowa,
stosujgc sie do zalecen sgdu, co po pierwsze przedtuza postepowanie, a po drugie
nie daje pewnosci, ze organ faktycznie wyda decyzje zgodng ze wskazaniami sadu.
Co prawda sytuacje, w ktérych organ podatkowy mimo wyraznego wskazania sadu
co do sposobu rozstrzygniecia sprawy wydaje decyzje o odmiennej tresci nie s3
nagminne, niemniej jednak zdarzajg sie w praktyce.

Znacznie bardziej powszechne jest orzekanie przez organy podatkowe sprzecznie
z utrwalonym orzecznictwem sadéw administracyjnych. Dotyczy to nawet kwestii,
ktore juz wielokrotnie w jednoznaczny sposéb byly rozstrzygane przez WSA i NSA.
Przyktadem moze by¢ kwestia tzw. niepodzielonych zyskdw przy przeksztatcaniu
spotki kapitatowej w osobowg (np. komandytowg) — fiskus uparcie twierdzi, ze przy
takiej operacji nalezy odprowadzi¢ podatek dochodowy od zyskéw przekazanych na
kapitat rezerwowy czy zapasowy, pomimo ze stanowisko to wielokrotnie byto
kwestionowane przez sady’. Notabene prawdopodobnie wkrétce wszelkie

* A. Zaleska, Zysk niepodzielony, czyli jaki, Rzeczpospolita 41/2014 (http://prawo.rp.pl/artykul/1087968.html).




rozbieznosci pomiedzy stanowiskiem fiskusa a orzecznictwem sgdéw

administracyjnych w tym zakresie znikng, poniewaz Minister Finanséw postanowit
rozwigza¢ problem poprzez... opodatkowanie niepodzielonych zyskéw — projekt
ustawy zawierajacy takie zmiany jest juz przedmiotem prac Sejmu®.

Tego rodzaju praktyka fiskusa podwaza to zaufanie do organéw panstwa i stwarza
sytuacje, w ktorej fiskus wystepuje w roli przeciwnika podatnikdw. Co prawda
orzecznictwo sadoéw nie jest wigzgce dla organéw w sprawach innych niz objete
konkretnym orzeczeniem, jednakze podatnik ma prawo oczekiwa¢, ze co do zasady
rozstrzygniecia wtadz bedg spdjne.

Powyzsze problemy w pewnym stopniu dotyczg postepowania przed sadami
administracyjnymi we wszystkich sprawach administracyjnych. Jednak szczegdlnie
istotne znaczenie majg z punktu widzenia prawa podatkowego. Trzeba pamietaé, ze
obok prawa karnego to ono najmocniej ingeruje w prawa i wolnosci obywatelskie,
przede wszystkim wtasnosé, ktéra zgodnie z Konstytucjg podlega szczegdlnej
ochronie. W poréwnaniu do spraw z zakresu prawa budowlanego czy prawa ochrony
srodowiska, sprawy podatkowe zwykle majg dla obywateli duzo wieksze znaczenie,
nierzadko stanowigc dla nich swoiste ,by¢ albo nie byc¢”; dotyczy to przede
wszystkim przedsiebiorcow.

2. Ocena regulacji

Zgodnie z ustawa ,Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi”
(,Ppsa”)’ sad administracyjny, co do zasady, nie moze zmieni¢ zaskarzonej decyzji
lub postanowienia. Ma to pewne uzasadnienie; chodzi o to, by sady nie ingerowaty
w sprawy zastrzezone dla organéw wtadzy wykonawczej, gdyz mogtoby to oznaczac
naruszenie zasady tréjpodziatu wtadz. Jednakie w wielu europejskich krajach
przyjeto model reformatoryjny, w ktérym sady mogg orzeka¢ merytorycznie. Tak jest
na przyktad we Francji czy w Szwaijcarii. W niektérych panstwach (Holandia, Szwecja,
Finlandia) sgdy administracyjne mogg nawet prowadzi¢ postepowanie dowodowe,
ktére polska ustawa dopuszcza tylko w bardzo ograniczonym stopniu®. Ogdlnie
zauwazalna jest tendencja odchodzenia od modelu kasatoryjnego (w ktérym sad nie
moze orzeka¢ co do meritum sprawy) ’, co trafnie uzasadnia sie tym, iz w pewnych
wypadkach przyznanie sgdom mozliwosci zmieniania decyzji organéw administracji,
jest najskuteczniejszym sposobem na zapewnienie obywatelom ochrony przed

*p. Rochowicz, Kapitat rezerwowy z daning, Rzeczpospolita 114/2014
(http://prawo.rp.pl/artykul/1110732.html).
> Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz.

1270 z pdzn. zm.).

6 Wiecej na temat uksztattowania orzekania przez sady administracyjne w krajach europejskich w: A. Skoczylas,
Modele uprawnieri orzeczniczych sqddéw administracyjnych w Europie, Paristwo i Prawo 10/2012, s. 21-32.

’B. Turno, Model sqdowej kontroli decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Panstwo i
Prawo 10/2012, s. 33-47.




naruszaniem ich praw przez wtadze wykonawcza®. Jak juz bowiem wskazano, brak

mozliwosci zmiany decyzji organu administracji przez sad skutkuje powstaniem
sytuacji, w ktorej organ podatkowy moze wydawac kolejne decyzje niekorzystne
dla podatnika, a sad bedzie magt je jedynie uchylaé, co z kolei bedzie prowadzito
do dalszego przedtuzania postepowania.

Przyktadem takiej sytuacji moze by¢ wyrok NSA z dnia 7 lutego 2012 r. (sygn. akt Il
FSK 1503/10), ktéry zapadt po 14 latach od wydania pierwszej decyzji w sprawie
dotyczacej podatku dochodowego od oséb prawnych za 1995 r. W miedzyczasie
wydane zostaty trzy wyroki sgdu | instancji i tyle samo NSA. Wreszcie sprawa
ponownie trafita do organu podatkowego, ktéry uzupetnit materiat dowodowy
i wydat nowg decyzje. Te nowg decyzje podatnik zaskarzyt do WSA, ktéry uchylit jg
z powodu niezrealizowania przez organ wskazan zawartych w poprzednim wyroku
tegoz sadu. Organ wnidst skarge kasacyjng do NSA, ktéry jednak przyznat racje
podatnikowi. W konsekwencji sprawg ponownie powinien zajgé sie organ
podatkowy. W ciggu 14 lat od wydania pierwszej decyzji w sprawie zapadfo osiem
wyrokow, tymczasem po wydaniu ostatniego z nich sprawa pozostawata
nierozstrzygnieta. Nie wiadomo, na jakim etapie postepowania znajduje sie obecnie.
W tejze sprawie niezastosowanie sie przez organ podatkowy do wytycznych sadu
dotyczyto sposobu prowadzenia postepowania dowodowego, co i tak jest mniej
razace niz sytuacja, w ktorej organ nie stosuje sie do wskazanej przez sad
interpretacji przepisow, mimo ze przeciez nie wymaga to od niego wysitku i nie jest
uzaleznione od oceny dowoddéw. Niewatpliwie gdyby sady miaty prawo orzekac
merytorycznie i wszelkie watpliwosci rozstrzyga¢ na korzy$¢ podatnika (co zresztg
powinno dotyczy¢ réwniez organéw podatkowych), do takich kuriozalnych sytuacji
by nie dochodzito.

Z punktu widzenia praworzadnosci oraz wolnosci obywatelskich pozytywnie nalezy
oceni¢ probe czesciowego przeksztatcenia polskiego modelu sgdownictwa
administracyjnego podjeta przez Prezydenta RP, ktéry w dniu 10 lipca 2013 r.
skierowat do Sejmu projekt nowelizacji Ppsa’. Projekt przewiduje m. in. ze sad
bedzie modgt zobowigza¢ organ do wydania w okreslonym terminie decyzji lub
postanowienia wskazujac sposdéb zatatwienia sprawy, lub jej rozstrzygniecie.
W przypadku niewydania takiej decyzji, lub postanowienia, sgd na zgdanie strony
mogtby wyda¢ merytoryczne orzeczenie w tym przedmiocie i natozy¢ na organ
grzywne lub przyzna¢, na rzecz skarzgcego, okreslong sume pieniezna.

Mimo iz prezydencki projekt wptynat do Sejmu rok temu, obecnie znajduje sie
dopiero na etapie prac w podkomisji. W miedzyczasie, rzad przedstawit swoje

.y Skoczylas, Modele uprawnien orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, Parstwo i Prawo 10/2012,
s. 23-24.
? Prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, druk nr
1633.




stanowisko w sprawie projektu zmian w ustawie™®. Opisana powyzej propozycja

zostata przez Rade Ministrow przyjeta pozytywnie, z takim jednak zastrzezeniem, ze
do terminu, ktéry sad miatby wyznacza¢ organom na wydanie decyzji lub
postanowienia nie powinno sie wlicza¢ niektdrych okreséw, co skutkowatoby
mozliwoscig przeciggniecia przez organ postepowania. Wydaje sie, ze dalsze
ograniczanie i tak ostroznej propozycji Prezydenta bytoby jednak nieuzasadnione,
szczegdlnie ze przemawiajaca za tym argumentacja stuzy w istocie interesom
organdw administracji. Obywatel, w stosunku do ktdérego wydano niekorzystna
decyzje, uchylong nastepnie przez sad, nie powinien ponosi¢ dalszych
konsekwencji btednego rozstrzygniecia w postaci wydtuzajacego sie
postepowania, szczegdlnie gdy taka sytuacja nie wynika z jego winy.

Trzeba jednak dodaé, ze eksperci zgtaszajag pewne zastrzezenia co do projektu
nowelizacji w zakresie, w ktérym zmierza ona do odejscia od kasatoryjnego modelu
sgdownictwa administracyjnego. Podnosi sie nawet, ze takie rozwigzanie bytoby
sprzeczne z art. 184 Konstytucji'!, ktéry przewiduje jedynie kontrole przez sady
orzeczen organéw administracji publicznej (a wiec nie ich zmiane), a takze art. 10
ustawy zasadniczej, w ktérym wyrazono zasade podziatu wtadz'.

Jednak powyzsze zarzuty dotyczgce rzekomej niekonstytucyjnosci proponowanych
rozwiazan, zostaty stusznie odrzucone w opinii dr. hab. Marka Szydto™. Jej autor
podkreslit, ze odejscie od modelu kasatoryjnego nie stoi w sprzecznosci z art. 184
Konstytucji, gdyz przepis ten nie wylgcza mozliwosci nadania sgdom uprawnien
wychodzacych poza uprawnienia scisle kontrolne. Wydaje sie, ze catkowicie
chybiony jest rowniez zarzut dotyczacy rzekomego braku mozliwosci pogodzenia
merytorycznego orzekania przez sady z zasada tréjpodziatu wtadz. W przeciwnym
wypadku nalezatoby uzna¢, ze juz samo ustanowienie sgdownictwa
administracyjnego i nadanie sagdom prawa do sprawowania kontroli administracji
publicznej jest réwnoznaczne z pewng ingerencja w autonomie wiadzy
wykonawczej. Zresztg obecnie Ppsa przewiduje w pewnych wyjatkowych sytuacjach
mozliwos$¢é merytorycznego orzekania przez sad administracyjny (art. 154 § 2 Ppsa)
i rozwigzanie to nie jest kwestionowane jako niezgodne z Konstytucjg. Wreszcie, jak
stusznie zauwazyt prof. Szmulik, przyznanie sadom prawa do orzekania
merytorycznego jest przejawem petniejszej realizacji wyrazonego w art. 45 ust. 1
ustawy zasadniczej konstytucyjnego prawa jednostek do sgdu. Ponadto warto
wskazac, ze propozycja Prezydenta spotkata sie z petnym poparciem Krajowej Rady

1% Stanowisko Rady Ministrow wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, druk nr 1633.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pzn. zm.).

2 Opinia prof. nadzw. dr. hab. Bogumita Szmulika do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633) oraz opinia prof. dr. hab. Marka
Chmaja w przedmiocie zgodnosci z konstytucjq i systemem prawnym art. 145a przedstawionego przez

Prezydenta RP projektu
(druk sejmowy nr 1633)

ustawy o zmianie ustawy — prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi

B Opinia prawna dr. hab. Marka Szydto na temat projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633).




Doradcéw Podatkowych™, jak réwniez — co niezwykle istotne — zostata pozytywnie

zaopiniowana przez Krajowg Rade Sqdownictwals.

Jak juz wskazano, zasadniczym problemem stanowigcym powazne utrudnienie dla
prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej w Polsce jest wysoki stopien
skomplikowania przepisow prawa podatkowego. Rownie duze znaczenie ma
profiskalna praktyka organéw podatkowych. Jej stosowanie jest szczegdlnie razace
w przypadkach, gdy fiskus orzeka wbrew jednoznacznemu,
a przynajmniej stosunkowo jasnemu brzmieniu przepisow. W Ordynagji
podatkowej'® wprost wyrazono zasade prowadzenia postepowania w sposdb
budzacy zaufanie do organéw podatkowych. Wydajac decyzje, nierzadko sprzeczne
z jednoznacznym brzmieniem przepisdw oraz utrwalong linig orzeczniczg sadéw
administracyjnych, organy dziatajg w oczywistej sprzecznosci z tg zasadg. Konieczne
wydaje sie wprowadzenie mechanizmow, ktére w pewnym stopniu ukrdécy takie
praktyki.

Jednym z nich jest wprowadzenie do Ppsa pojecia oczywistego naruszenia prawa
przez organ podatkowy. Pojecie to nalezy odrdznié¢ od razgcego naruszenia prawa,
ktore jest jedng z przestanek niewaznosci decyzji, wymieniong w art. 247 § 1 pkt 3
Ordynacji podatkowej'’; miatoby ono szerszy zakres. Sad stwierdzatby, ze decyzja
(lub postanowienie) zostata wydana z oczywistym naruszeniem prawa wéwczas, gdy
przy jej wydaniu organ dokonat wyktadni przepisu poprzez rozstrzygniecie
watpliwosci interpretacyjnych na niekorzys¢ podatnika lub z naruszeniem zasady
zaufania do organéw podatkowych, w szczegdélnosci wbrew jednolitej linii
orzeczniczej sgdow administracyjnych lub przynajmniej — dla unikniecia kontrowersji
wynikajgcych z niejednoznacznosci tego okreslenia — uchwale Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wydanej na podstawie art. 264 Ppsa. Oczywistym naruszeniem
prawa bytoby réwniez wydanie decyzji lub postanowienia wbrew wytycznym
zawartym w prawomocnym wyroku wydanym w tej samej sprawie.

W razie wydania takiego orzeczenia sad obligatoryjnie naktadatby grzywne na organ,
ktorego decyzja lub postanowienie zostaty uznana za wydang z oczywistym
naruszeniem prawa. Obowigzek natozenia takiej grzywny istniatby réwniez
w przypadku stwierdzenia przez sad niewaznosci decyzji lub stwierdzenia, ze sad
wydat decyzje z naruszeniem prawa (w rozumieniu art. 145 ust. 1 pkt 3 Ppsa).

" Uwagi Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych do prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633).

B Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 12 wrzesnia 2013 r. w przedmiocie prezydenckiego projektu
ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 1633).
16 Ustawa z dnia 29 sierpnia Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 1371997 r., poz. 926 z pdzn. zm.).

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 30, poz. 168 z pdzn.
zm.).




Wplyw na zmiane praktyki organéw podatkowych moie mie¢ roéwniez

wprowadzenie do Ordynacji podatkowej zasady ,in dubio pro tributario”, czyli
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika. Zgodnie z tg zasadg, w przypadku,
gdy tre$¢ danego przepisu prawa podatkowego nie jest jednoznaczna, a jego
wyktadnia moze dawac sprzeczne wnioski, organ powinien wybrac interpretacje
korzystng dla podatnika. Ta sama zasada znalaztaby zastosowanie réwniez przy
ocenie dowoddéw — podobnie jak w prawie karnym wszelkie watpliwosci interpretuje
sie na korzys¢ oskarzonego, tak w prawie podatkowym, ktdre przeciez takze gteboko
ingeruje w podstawowe prawa obywatelskie, wszelkie watpliwosci dotyczace
ustalen faktycznych powinny by¢ rozstrzygane na korzys¢ podatnika. Wydaje sie, ze
nie ma przeszkéd, by powyzsza zasada zostata wprowadzona takze do Ppsa.

»In dubio pro tributario” w zasadzie funkcjonuje juz w Polsce i sady czesto sie na nig
powotujg. W jednym ze swoich niedawnych wyrokdw Trybunat Konstytucyjny uznat,
ze reguta ta znajduje podstawe w przepisach ustawy zasadniczej, w zwigzku
z czym nalezy jg stosowac. Nie zmienia to faktu, ze stanowi ona tylko pojecie
doktrynalne; nie wyrazono jej wprost w zadnym akcie prawnym i mozna j3 jedynie
wyinterpretowac z niektérych przepiséw Konstytucji, a takze zasad postepowania
podatkowego™®. Skutkiem takiego stanu rzeczy, jest nieuznawanie tej zasady przez
cze$c¢ saddw, czego przyktadem moze by¢ wyrok NSA z 23 lutego 2010 r. (sygn. akt Il
FSK 1850/08). W toku tegoz postepowania, podatnik zarzucit organom podatkowym
naruszenie zasady ,in dubio pro tributario”. NSA uznat jednak ten zarzut za
catkowicie niezrozumiaty i odmodwit jego rozpoznania, stwierdzajac, ze ,brak jest
podstaw prawnych, a zatem wzorca prawnego okreslonego zachowania, ktdry
pozwolitby skontrolowac zgodnosc¢ z prawem zaskarzonego orzeczenia Sqdu, a co za
tym Idzi, rozpoznac tak sformutowany zarzut kasacyjny”. Sceptycyzm budzi réwniez
zakres stosowania zasady ,rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ podatnika”. Stad tez
konieczne wydaje sie jej jednoznaczne uregulowanie.

W tym kontekscie, krokiem w dobrym kierunku moze by¢ przedstawiony
11 kwietnia 2014 r. projekt rekomendacji nowej Ordynacji podatkowej
przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki'®. Wsréd proponowanych zasad
postepowania podatkowego wymieniono w nim wtasnie zasade ,in dubio pro
tributario”. Propozycje resortu gospodarki zostaly poddane konsultacjom
spotecznym, w toku ktérych — jak poinformowat na swoim blogu wicepremier Janusz
Piechocinski — zostaty one oceniona pozytywnie. Zebrane opinie, materiaty i analizy
majg zostaé przekazane do Komisji Kodyfikacyjnej Ogdélnego Prawa Podatkowego,
o ktérej powotanie zawnioskowat Minister Finanséw?’. Obecnie Rada Ministréw
rozpatruje projekt rozporzadzenia w tej sprawie.

¥ A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, a Wolters Kluwer
Business, Warszawa 2011, s. 255-256.

 Nowa ordynacja podatkowa — projekt rekomendacji z dnia 11 kwietnia 2014 r.

20 Raport z konsultacji spotecznych w sprawie projektu rekomendacji zmian ustawy Ordynacja podatkowa
(http://piechocinski.blog.onet.pl/2014/08/22/raport-z-konsultacji/).

11




Podobna propozycja, ograniczajaca jednak zasade ,in dubio pro tributario” tylko do

wyktadni przepiséw, zostata réwniez przedstawiona przez Prezydenta w ramach
projektu Postulatéw zmian w ustawie Ordynacja podatkowa, ustawie o podatku
dochodowym od oséb fizycznych, ustawie o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej*!. W toku konsultagcji
spotecznych propozycja Prezydenta spotkata sie z akceptacjg m. in. Pracodawcow
RP?’. Nalezy jednak podkresli¢, ze propozycje Ministra Gospodarki i Prezydenta
dotad przybraty jedynie charakter postulatéw, a nim zostang wprowadzone w zycie
— jezeli w ogdle tak sie stanie — muszg przybraé forme aktu prawnego.

To, ze propozycje nowelizacji Ordynacji podatkowej wychodzg ze strony Prezydenta
i Ministerstwa Gospodarki jest czyms$ niezwyktym, gdyz kwestie podatkowe wchodzg
w zakres kompetencji Ministra Finanséw. Stad tez nie dziwi negatywna reakcja
ministra finanséw Mateusz Szczurka na projekt przedstawiony przez wicepremiera
Janusza Piechocinskiego®. Z drugiej jednak strony, jest to uzasadnione skrajnie
profiskalnym nastawieniem Ministerstwa Finansow, ktére niezwykle rzadko
decyduje sie na wprowadzenie jakichkolwiek utatwien dla podatnikéw, szczegdlnie
jezeli miatyby sie one wigzaé ze zmniejszeniem wptywéw do budzetu.
W konsekwencji niektore zagadnienie lezagce w kompetencji Ministra Finanséw
probuje sie regulowac aktami prawnymi zgtaszanymi przez inne resorty, lub przez
postéw w toku prac legislacyjnych w Sejmie. Koronnym przyktadem moze byc¢
opodatkowanie akcyzg wegla i koksu, ktére uregulowano nietypowo, bo w ustawie
o redukcji niektérych obcigzeri obywateli i przedsiebiorcéw®®. Kluczowe rozwiazania,
w tym zakresie, zostaty wprowadzone do projektu ustawy na etapie prac w komisji
sejmowej, dzieki czemu uniknieto ryzyka niekorzystnego, dla podatnikdw,
rozstrzygniecia tej kwestii przez Ministerstwo Finansow.

Przedstawione podejscie resortu finansow podwaza zaufanie obywateli do
panstwa. Niestety w znacznej mierze przekiada sie ono rowniez na praktyke
organow podatkowych, ktdre, jak sie wydaje, stojg raczej na strazy budzetu niz
interesu podatnikdw. Z pewnoscig propozycje przedstawione w niniejszej analizie
nie wyeliminujg catkowicie wynikajacych z tego patologii. Ogromna liczba aktéw
prawnych regulujgcych kwestie podatkowe, niejasnos¢ przepisow i tzw. ,zatory

2 Postulaty zmian w ustawie Ordynacja podatkowa, ustawie o podatku dochodowym od o0sdb fizycznych,
ustawie o podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej —
projekt z dnia 8 lipca 2014 r. (https://krdp.pl/files/aktyprawne/485.pdf)

*? Stanowisko Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej dotyczace projektu postulatéw zmian w ustawie —

Ordynacja podatkowa, ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawie o podatku dochodowym

od os6b prawnych oraz ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej

(http://www.komitetpodatkowy.pl/pobierz/130.html).

2 MG chce zmiany filozofii ordynacji podatkowej, paristwo ma ufac¢ obywatelom,

http://wyborcza.biz/biznes/1,100969,15838569,MG_chce_zmiany_filozofii_ordynacji_podatkowej__panstwo.h
tml
*% Ustawa z dnia 16 wrzeénia 2011 r. 0 redukcji niektdrych obcigzen obywateli i przedsiebiorcow (Dz. U. Nr 232,
poz. 1378 z pdzn. zm.).




orzecznicze” w sgdach administracyjnych sg problemem, ktéry stale sie nawarstwia

i niejako sprzyja profiskalnej praktyce organéw podatkowych. Niezwykle istotne
znaczenie dla zwiekszenia zakresu wolnosci podatnikow, w tym przedsiebiorcéw,
ma uproszczenie przepisow, tak aby z jednej strony byty one jasne dla obywateli,
z drugiej zas dawaty jak najmniejsze pole do profiskalnej interpretacji przez organy
podatkowe. Wymaga to przede wszystkim zmiany nastawienia Ministerstwa
Finansow, ktore jako gtéwny inicjator zmian w ustawodawstwie podatkowym
powinno sie kierowac¢ nie tylko stabilnosciag budzetu, ale przede wszystkim
zapewnieniem jak najszerszego zakresu wolnosci obywatelom oraz utatwieniem
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorcdw. Abstrahujac jednak
od rozwigzan systemowych, na ktdére zapewne przyjdzie nam jeszcze diugo
poczekaé, juz teraz nalezy podjgé wysitek, by cho¢ w pewnym stopniu wptyng¢ na
dziatania fiskusa, tak by odebra¢ mu dowolnos¢ w orzekaniu i wyréwnaé szanse
podatnikdw w sporach z nim. Temu zas mogg stuzyé rozwigzania zaproponowane
W niniejszej analizie.

Zebranie i opracowanie danych statystycznych: Marcel Wojtyniak




Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie
chroni¢ wolnos¢ oraz promowac prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym.
Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz obowigzujgcego
i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz
podejmujacych wazne tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan
finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢ gospodarczg, wymiar
sprawiedliwosci itworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy
i w internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage
na problem rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty
z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Pomoéz nam chroni¢ wolno$s¢ oraz promowaé¢ prawde i zdrowy rozsadek
w dyskursie publicznym.

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same.
Potrzebujg zaplanowanego, wytezonego i skutecznego wysitku oraz Twojego
wsparcia.

Jedli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnos¢ i obawiasz sie
nierozsadnych decyzji politykéw udajacych na Twdj koszt Swietych Mikotajow,
poprzyj nasze dziatania swoim darem pienieznym. Twdj dar umozliwia nam
dziaftalnos$¢ oraz potwierdza stusznos$¢ i skutecznos¢ naszego wysitku.

Kazda darowizna jest dla nas wazna. Potrzebujemy zwtaszcza regularnego wsparcia.
Zachecamy do dokonywania nawet niewielkich, lecz regularnych wptat.

Juz dzis pomo6z nam chronié wolno$¢ - obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.
Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629
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