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RECHARAKTERYZACJA 1 POMINIECIE CZYNNOSCI
PRAWNYCH NA PODSTAWIE ART. 11 UST. 1
USTAWY O PODATKU DOCHODOWYM

OD OSOB PRAWNYCH PRZED 1 STYCZNIA 2019 R.

Streszczenie. Celem artykulu jest ustalenie, czy organy podatkowe byty uprawnione do recharakte-
ryzacji i pominiecia czynnosci prawnych dokonanych przez podatnikéw w stanie prawnym przed
1 stycznia 2019 r. W szczegélnosci za$ zbadanie, czy podstawa prawna w tym zakresie mogly by¢
Wytyczne OECD w sprawie cen transferowych dla przedsiebiorstw wielonarodowych oraz admi-
nistracji podatkowych. Autorzy dochodza do wniosku, ze tego rodzaju dzialanie byto pozbawione
podstaw prawnych ze wzgledu na tre$¢ art. 11 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych oraz brak mozliwoséci odwotania si¢ do Wytycznych OECD. Jest to dokument o niewigzagcym
charakterze i nie stanowi zrédla prawa powszechnie obowiazujacego w Polsce.

Stowa kluczowe: recharakteryzacja, ceny transferowe, Wytyczne OECD

* Profesor nauk prawnych, kierownik Katedry Prawa Podatkowego, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet £.6dzki, e-mail: wnykiel@wpia.uni.lodz.pl

** Doktor nauk prawnych, adiunkt Katedry Prawa Podatkowego, Wydzial Prawa
i Administracji, Uniwersytet £.6dzki, doradca podatkowy, radca prawny, e-mail: mwilk@
wpia.uni.lodz.pl
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WLODZIMIERZ NYKIEL, MICHAE WILK

1. WPROWADZENIE

Regulacje dotyczace cen transferowych sg przykltadem szczegdlnych
instrumentéw przeciwdzialajacych unikaniu opodatkowania. Nalezy pod-
kresli¢, ze w literaturze wskazuje sie ich cechy, ktore wyrazajg si¢ w tym, ze
ich trescig jest nakaz analizy nie tyle transakcji jako takich, ile raczej wa-
runkow ekonomicznych transakeji dokonanych pomiedzy stronami (pod-
miotami powigzanymi)'. Istota tego rodzaju unormowan do konca 2018 r.
polegata na tym, ze organ podatkowy, stosujac je w postepowaniu podat-
kowym, nie kwestionowal dokonania transakeji przez podatnika, lecz sza-
cowal przychody badz koszty wiazace sie z ta transakcja.

Regulacje pozwalajace na szacowanie cen transakcyjnych obowigzu-
ja w ustawie o podatku dochodowym od 0séb prawnych? od poczatku
funkcjonowania tego aktu w obrocie prawnym?’. Artykut 11 u.p.d.o.p.,
w ktérym unormowano ksztalt instytucji mechanizmu szacowania cen
transferowych, ulegal wielokrotnie zmianom. Od 1 stycznia 1997 r. re-
gulacje w tym zakresie uszczegélowiono, normujac zasady stosowania
metod szacowania dochodéw w rozporzadzeniu Ministra Finanséw?.

! H. Litwinczuk, Regulacje cen transferowych a ogélna norma przeciwko unikaniu
opodatkowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2018, nr 10, s. 20.

? Ustawa z dnia 15 lutego 1992 1. (tekst jedn. Dz.U. 22019 1., poz. 865), dalej: u.p.d.o.p.

* Zgodnie z art. 11 ust. 1 w pierwotnym brzmieniu: ,Jezeli podatnik pozostajacy
w zwigzku gospodarczym z osobg majacg siedzibe za granica tak ukfada bieg swoich in-
teresow, ze nie wykazuje dochodéw albo wykazuje dochody mniejsze od tych, jakich na-
lezatoby oczekiwa¢, gdyby wymieniony zwiazek nie istnial, wowczas dochéd danego po-
datnika ustala sie bez uwzglednienia obcigzen szczegdlnych, wynikajacych z powyzszego
zwigzku. Jezeli ustalenie tego dochodu na podstawie ksiag rachunkowych nie jest mozli-
we, dochdd ustala sie w drodze oszacowania”. Artykutl 11 ust. 2 u.p.d.o.p. stanowil wow-
czas, ze ,przepis ust. 1 stosuje sie¢ odpowiednio, gdy podatnik wykorzystuje swoj zwiazek
gospodarczy z osoba, ktdrej przystuguja szczegdlne ulgi w podatku dochodowym, albo
tez wykonujac $wiadczenie dla innego podatnika na warunkach razaco korzystniejszych
i odbiegajacych od ogélnie stosowanych norm w czasie i miejscu wykonywania $§wiad-
czenia, przerzuca calo$¢ lub czes¢ swego dochodu na osobe korzystajaca z ulg badz inne-
go podatnika i wskutek tego nie wykazuje dochodu w takiej wysokosci, jakiej nalezatoby
oczekiwa¢, gdyby wymieniony zwigzek nie istnial lub gdyby wymienione $wiadczenie nie
zostalo wykonane”. Odpowiednie regulacje znajduja sie takze w ustawie o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych, jednak ze wzgledu na to, ze odpowiadaja one unormowaniom
zawartym w u.p.d.o.p. - ich analiza bedzie pominieta.

* Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 pazdziernika 1997 r. w sprawie spo-
sobu i trybu okreslania dochodéw podatnikéw w drodze oszacowania cen w transakcjach
dokonywanych przez tych podatnikéw (Dz.U. z 1997 r., Nr 128, poz. 833). Analogiczne
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Z dniem 1 stycznia 2009 r. w art. 11 ust. 9 u.p.d.o.p. wyraznie wskazano,
ze sposob i tryb szacowania dochodow zostanie okreslony w rozporzg-
dzeniu, ,uwzgledniajac w szczegdlnosci wytyczne Organizacji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju, a takze postanowienia Konwencji z dnia
23 lipca 1990 r. w sprawie eliminowania podwojnego opodatkowania
w przypadku korekty zyskow przedsiebiorstw powiazanych oraz Kodek-
su postepowania wspierajacego skuteczne wykonanie Konwencji w spra-
wie unikania podwojnego opodatkowania w przypadku korekty zyskow
przedsigbiorstw powigzanych™.

Az do konca 2018 r. polskie regulacje w zakresie cen transferowych
przyznawaly organom podatkowym jedynie kompetencje do szacowania
ceny ustalonej pomiedzy podmiotami powigzanymi®. W przepisach kra-
jowych brak bylo wéwczas unormowania, ktére stanowiloby podstawe

rozwigzania znajduja si¢ w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz
w odpowiednim rozporzadzeniu.

*> Regulacje w tym zakresie znalazly si¢ w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia
10 wrzes$nia 2009 r. w sprawie sposobu i trybu okredlania dochodéw oséb prawnych
w drodze oszacowania oraz sposobu i trybu eliminowania podwojnego opodatkowania
0s6b prawnych w przypadku korekty zyskéw podmiotéw powigzanych (Dz.U. z 2009 r.,
Nr 160, poz. 1268 ze zm.).

¢ 31 grudnia 2018 r. podstawowe reguly w tym zakresie ujete byty w art. 11 ust. 1-2
u.p.d.o.p. i brzmialy nastepujaco. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.p.d.o.p. ,,Jezeli:

1) osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowo-
$ci prawnej, majaca miejsce zamieszkania, siedzibe lub zarzad na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, zwana dalej «podmiotem krajowym», bierze udzial bezposrednio
lub posrednio w zarzadzaniu przedsigbiorstwem polozonym poza terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub w jego kontroli albo posiada udzial w kapitale tego przedsigbior-
stwa, albo

2) osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, majaca miejsce zamieszkania, siedzibe lub zarzad poza terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, zwana dalej «podmiotem zagranicznym», bierze udzial bezposrednio lub
posrednio w zarzadzaniu podmiotem krajowym lub w jego kontroli albo posiada udziat
w kapitale tego podmiotu krajowego, albo

3) ta sama osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajgca
osobowosci prawnej réwnoczesnie bezposrednio lub posrednio bierze udzial w zarzadza-
niu podmiotem krajowym i podmiotem zagranicznym lub w ich kontroli albo posiada
udziat w kapitale tych podmiotow
- i jezeli w wyniku takich powigza# zostang ustalone lub narzucone warunki roznigce sig
od warunkéw, ktére ustalilyby miedzy sobg niezalezne podmioty, i w wyniku tego podatnik
nie wykazuje dochodéw albo wykazuje dochody nizsze od tych, jakich nalezatoby oczekiwac,
gdyby wymienione powigzania nie istnialy — dochody danego podatnika oraz nalezny
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prawna do pominiecia badz recharakteryzacji transakcji dokonanych przez
podatnikéw. Organy podatkowe, stosujac odpowiednig metode szacowania
dochodéw, mialy jedynie kompetencje do korekty ceny transakcji dokona-
nej przez podatnikéw’. Wazng zmiang w tym zakresie bylo wprowadze-
nie takiej mozliwosci z dniem 1 stycznia 2019 r.* Przebudowano wéwczas
system unormowan dotyczacych cen transferowych, uchylajac dotychczas
obowiazujacy art. 11 u.p.d.o.p. i regulujac ten obszar podatku dochodowe-
go od oséb prawnych w rozdziale la ustawy ,Ceny transferowe”. Jednym
z elementéw nowego systemu jest art. 11c ust. 4 u.p.d.o.p., w mysl ktdre-
go ,w przypadku gdy organ podatkowy uzna, ze w poréwnywalnych oko-
licznodciach podmioty niepowigzane kierujace si¢ racjonalnoscig ekono-
miczng nie zawarlyby danej transakcji kontrolowanej lub zawarlyby inng
transakcje, lub dokonalyby innej czynnosci, zwanych dalej «transakcja
wlasciwg», uwzgledniajac:

1) warunki, ktére ustality miedzy soba podmioty powiazane,

2) fakt, ze warunki ustalone miedzy podmiotami powigzanymi unie-
mozliwiajg okreslenie ceny transferowej na takim poziomie, na jaki zgo-
dzityby si¢ podmioty niepowigzane kierujace si¢ racjonalnoscig ekono-
miczng, uwzgledniajac opcje realistycznie dostgpne w momencie zawarcia
transakcji
- organ ten okresla dochdd (strate) podatnika bez uwzglednienia trans-
akcji kontrolowanej, a w przypadku gdy jest to uzasadnione, okresla do-
chéd (strate) podatnika z transakcji wlasciwej wzgledem transakcji kon-
trolowanej”.

Rozwigzanie to stanowi odzwierciedlenie funkcjonujacej na grun-
cie Wytycznych OECD w sprawie cen transferowych dla przedsigbiorstw

podatek okresla sie bez uwzglednienia warunkéw wynikajacych z tych powigzan”
W mysél art. 11 ust. 2 u.p.d.o.p.: ,Dochody, o ktérych mowa w ust. 1, okresla si¢ w drodze
oszacowania, stosujac nastepujace metody:

1) poréwnywalnej ceny niekontrolowanej;

2) ceny odprzedazy;

3) rozsadnej marzy («koszt plus»)”

7 Tak tez K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Wytyczne OECD jako urojona podstawa
prawna dziatan organéw podatkowych w zakresie cen transferowych — uwagi w kontekscie
non-recognition i recharacterisation rules, [w:] Wspéiczesne problemy prawa. Teoria i prak-
tyka, t. 1, red. J. Gluchowski, Warszawa 2019.

8 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2193).
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wielonarodowych oraz administracji podatkowych’® koncepcji pomijania
(non-recognition) badz recharakteryzacji (recharacterisation) transakeji
dokonanych przez podatnika. Po raz pierwszy wzmianka o mozliwosci
zastosowania takiego mechanizmu (cho¢ traktowana jako wyjatek od za-
sady zakazu pomijania czynnosci dokonanych przez podatnika) pojawita
sie w 1979 1. Rozw¢j formuly non-recognition i recharacterisation w tresci
Wytycznych OECD nastgpil w kolejnych wersjach tego dokumentu w la-
tach 1995, 2010 oraz 2017. Na gruncie Wytycznych OECD z 2017 r. kon-
cepcja ta zaklada, Ze w sytuacji, w ktorej z okolicznos$ci wynikaloby, ze pod-
mioty niepowigzane nie zawarlyby okreslonej transakcji, organ podatkowy
moglby poming¢ (na potrzeby podatkowe) skutki tej transakcji, badz tez
dokonac jej recharakteryzacji na inng transakcje — ktora zawarlyby w da-
nych okolicznosciach podmioty niepowigzane''.

W zwigzku z tym pojawia si¢ pytanie o dopuszczalno$¢ pominigcia
przez polskie organy podatkowe transakcji dokonanych przez podmioty
powiazane, badz tez dokonania ich recharakteryzacji na inng czynnos¢
prawna (transakcje) na gruncie stanu prawnego obowiagzujacego do konca
2018 r. na podstawie Wytycznych OECD. Taki zabieg moglby stanowi¢ dla
organdéw podatkowych instrument, za pomocg ktérego ,,uchylano by” skut-
ki podatkowe czynnos$ci prawnych dokonanych w celu uzyskania korzysci
podatkowych. W tym zakresie art. 11 ust. 1 u.p.d.o.p. nabralby woéwczas
cech ogdlnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, wprowadzonej
do polskiego systemu prawnego z dniem 15 lipca 2016 r.

2. CHARAKTER PRAWNY WyYTYCZNYCH OECD

Charakter prawny Wytycznych OECD wynika z art. 5 Konwencji o Or-
ganizacji Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju z 1960 r.!?, w ktérym usta-
nowiono $rodki, za posrednictwem ktérych OECD dazy do osiggania ce-
16w, dla jakich zostata powotana. W przepisie tym wskazano na:

° OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Adminis-
trations 2017, https://www.oecd.org/tax/transfer-pricing/oecd-transfer-pricing-guidelines-
for-multinational-enterprises-and-tax-administrations-20769717.htm, dostep: 6.10.2019,
dalej: Wytyczne OECD.

10 K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Wytyczne OECD...

1 H. Litwinczuk, Regulacje..., s. 22.

12 Konwencja o Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju, wraz z Protokola-
mi dodatkowymi nr 1 i 2 do tej konwencji, stanowigcymi jej integralng cze$¢, sporzadzone
w Paryzu dnia 14 grudnia 1960 r. (Dz.U. z 1998 1., Nr 76, poz. 490), dalej: Konwencja.
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1) decyzje, ,ktére beda wigzace wobec wszystkich Czlonkoéw, jesli nie
zostanie postanowione inaczej” (w art. 6 ust. 3 Konwencji zaznaczono przy
tym wyraznie, ze decyzje moga mie¢ dla panstw cztonkowskich wiazacy
charakter tylko wowczas, gdy bedzie to zgodne z wymaganiami ,,procedury
konstytucyjnej” tego panistwa);

2) zalecenia i

3) umowy (z czlonkami OECD, panstwami niecztonkowskimi oraz
organizacjami mi¢dzynarodowymi).

Niezaleznie od tego, czy Wytyczne OECD bylyby decyzjami czy za-
leceniami, art. 91 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej'’ oraz art. 91 ust. 3
Konstytucji RP niewatpliwie nie pozwalaja na uznanie tego dokumentu za
zrédlo prawa w Polsce'.

Ze wzgledu na ksztalt i tres¢ (a nawet nazwe dokumentu) Wytyczne
OECD nalezaloby traktowac jako zalecenia skierowane do panstw czlon-
kowskich OECD, za posrednictwem ktorych organizacja ta przekazuje swo-
im cztonkom rekomendacje w zakresie ustanawiania odpowiednich norm
prawnych. Celem Wytycznych OECD jest zblizanie ustawodawstw tych
panstw w odniesieniu do zasad ustalania cen transferowych, co jest szcze-
gélnie istotne dla przedsi¢biorstw wielonarodowych. Gdyby kazde panstwo
stosowato odmienne metody szacowania dochodu w transakcjach pomie-
dzy podmiotami powigzanymi, przyjecie jednolitej polityki cen transfero-
wych przez przedsiebiorstwa wielonarodowe bytoby znaczaco utrudnione,
jesli nie niemozliwe. Trudniej byloby takze stosowac przepisy uméw o uni-
kaniu podwojnego opodatkowania oparte na art. 9 Konwencji Modelowej
OECD, ktorych celem jest unikanie podwdjnego opodatkowania w sensie

B Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

!4 Zart. 91 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze ,,ratyfikowana umowa miedzynarodowa,
po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi cze$¢ krajowego
porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzalez-
nione od wydania ustawy” Wedlug art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, ,,jezeli wynika to z ra-
tyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzyna-
rodows, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami”. Jak stusznie wskazuje sie w literaturze, zadne z posta-
nowien Konwencji OECD - bgdacej ratyfikowana umowa miedzynarodowsa — nie nadaje
Wytycznym OECD wigzacego statusu (zob. K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Wytyczne
OECD...). Na brak mozliwoéci uznania Wytycznych OECD za zrédto prawa w Polsce
wskazuje takze FE Majdowski, Sola scriptura czy w drodze wyktadni — zasada rynkowosci
jako quasi-ogélna klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania? (2), ,,Przeglad Podatko-
wy” 2018, nr 8, s. 34.
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ekonomicznym w przypadku korekty cen w transakcjach pomiedzy pod-
miotami powigzanymi.

W literaturze trafnie wskazano, ze Wytyczne nie sg ,nastepcze” wzgle-
dem prawa krajowego, tj. nie odnoszg si¢ do zadnej konkretnej regulacji
prawnej”. Nie moga by¢ zatem traktowane nawet jako ,komentarz” do
okreslonych regulacji prawnych (réznig si¢ pod tym wzgledem od Komen-
tarza do Konwencji Modelowej OECD).

W niektérych panstwach ustawodawca odnosi si¢ do Wytycznych
OECD wprost w przepisach krajowych (np. Szwecja)'s. Odwolanie do Wy-
tycznych OECD odnalez¢ mozna réwniez w polskich przepisach sprzed
1 stycznia 2019 r., ale wylacznie w zakresie stosowania metod szacowa-
nia dochodéw. We wspomnianym juz art. 11 ust. 9 u.p.d.o.p. w brzmieniu
obowiazujacym od 1 stycznia 2009 do 31 grudnia 2018 r. ustanowiono de-
legacje dla Ministra Finanséw do okreslenia sposobu i trybu szacowania
dochodéw z uwzglednieniem w szczegélnosci Wytycznych OECD. Nawig-
zanie do tego dokumentu ma jednak charakter imperatywny dla organu
prawodawczego (Ministra Finanséw) w tym sensie, ze tworzac przepisy
rozporzadzenia, powinien on wzig¢ pod uwage Wytyczne OECD.

3. PODSTAWY PRAWNE DO POMINIECIA BI}DZ, RECHARAKTERYZAC]I
TRANSAKC]JI PRZED 1 STYCZNIA 2019 R. W PoLscE

Jak juz wspomniano, przed 1 stycznia 2019 r. w Polsce brak bylo ja-
kiejkolwiek normy prawnej, ktéra moglaby stanowi¢ dla organéw po-
datkowych norme kompetencyjng do pominiecia badz recharakteryzacji
transakcji dokonanej przez podmioty powigzane. Charakter prawny Wy-
tycznych OECD oraz umiejscowienie tego dokumentu poza systemem
zrodel prawa przesadzaja o tym, ze chociaz w ich tresci odnalez¢ mozna
rekomendacje¢ do wprowadzenia przez panstwa czlonkowskie regulacji po-
zwalajacych organom podatkowym na pominigcie badz recharakteryzacje
transakcji, to w sytuacji, gdy dane panstwo nie zdecydowato si¢ na ustano-
wienie tego rodzaju unormowan - Wytyczne OECD jako takie nie moga
stanowi¢ podstawy prawnej takiego dzialania.

Sprzeciwia si¢ temu rowniez art. 84 Konstytucji RP, w swietle ktore-
go podatki mogg by¢ nakladane wylacznie w drodze ustawy, oraz art. 217

> K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Wytyczne OECD...
¢ K. Lasinski-Sulecki, Komentarz do art. 9, [w:] Model Konwencji OECD. Komen-
tarz, red. B. Brzezinski, Oficyna Prawa Polskiego 2010, s. 600.
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Konstytucji RP, ktory zastrzega okreslanie podstawowych elementéw kon-
strukcji podatku dla formy ustawowe;j.

Dopuszczalnosci recharakteryzacji transakcji dokonanych pomiedzy
podmiotami powigzanymi w odniesieniu do stanéw faktycznych sprzed
1 stycznia 2019 r. nie da si¢ wywies¢ z jezykowego brzmienia przepiséw
u.p.d.o.p. obowiazujacych przed tg datg. Oznacza to, ze siggniecie do Wy-
tycznych OECD w tym zakresie wymagaloby zignorowania jednoznacz-
nych wynikéw, do jakich prowadzi zastosowanie wyktadni jezykowej. By-
toby to dzialanie contra legem ijuz z tego wzgledu nalezy je odrzuci¢. Gdyby
jednak hipotetycznie przyjac za dopuszczalne odejscie w takim wypadku
od wykladni jezykowej na rzecz swego rodzaju wykladni systemowej czy
celowosciowej, to taki zabieg interpretacyjny bytby bezpodstawny z dwdch
innych przyczyn. Po pierwsze, brak jest argumentéw za odejsciem od jed-
noznacznego, nieprowadzacego do absurdu i niesprzecznego z innymi re-
gulacjami brzmienia art. 11 u.p.d.o.p."” Po drugie, nawet gdyby przyjac, ze
przemawiajg za tym jakie$ racje, to zabieg ten, jako prowadzacy do skut-
kow niekorzystnych dla podatnika, nalezaloby zdecydowanie odrzuci¢®.

7 H. Litwinczuk, Przekwalifikowanie (nieuznanie) transakcji dokonanej pomiedzy
podmiotami powigzanymi w Swietle regulacji o cenach transferowych przed i po 1.01.20191.,
»Przeglad Podatkowy” 2019, nr 3, s. 18.

'8 K. Lasinski-Sulecki i W. Morawski w szczegolnych sytuacjach dopuszczaliby prze-
famanie wyktadni jezykowej i postuzenie si¢ Wytycznymi OECD, np. w razie niezgodno-
$ci pomiedzy rozporzadzeniami regulujagcymi metody szacowania dochodéw a Wytycz-
nymi OECD, ale pod jednym, kategorycznym warunkiem, ze taki zabieg interpretacyjny
doprowadzitby do skutkéw korzystnych dla podatnika (K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski,
Raporty BEPS i zmiany Wytycznych OECD a obowigzki podatnikow w sferze cen trans-
ferowych, ,Przeglad Podatkowy” 2018, nr 11, s. 29). Jedynym - na dzi§ - znanym nam
autorem w polskiej literaturze, ktory nie jest tak kategoryczny w kwestii braku mozliwosci
wywodzenia z Wytycznych OECD uprawnienia do zastosowania koncepcji pominigcia
czy recharakteryzacji transakcji pomiedzy podmiotami powigzanymi, jest E Majdowski,
ktory ostroznie pozostawia te kwestie ,,interpretacji sadéw administracyjnych”. Autor ten
wskazuje jednocze$nie, ze argumentacja o braku mozliwosci zastosowania tej koncep-
cji w braku podstaw ustawowych do takiego dziatania bylaby zasadna dla ,,prima facie
zwolennika legalizmu jezykowej wykladni”, podczas gdy - zdaniem tego autora — jezeli
jednak przyjmiemy interpretacje bardziej funkcjonalna, gdzie za taka podstawe prawna
nalezy uzna¢ bezpoérednio art. 11 u.p.d.o.p. oraz art. 25 u.p.d.o.f,, wykladany w zwigz-
ku z wytycznymi w zakresie cen transferowych na sposob prezentowany przez OECD,
czyli w rzeczywistosci na wzér wykladni urzedowej, wowczas argument o niemoznosci
stosowania koncepcji non-recognition nie byltby juz tak mocny (zob. F. Majdowski, Sola
scriptura..., s. 34). Poglad ten, jakkolwiek interesujacy ze wzgledu na rewolucyjnos¢ sta-
wianych tez, nalezy jednak zdecydowanie odrzucié. Przyjmujac retoryke F. Majdowskiego,
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Niezaleznie od tego, ze Wytyczne OECD nie stanowig zrédia prawa
w Polsce i nie mogg stanowi¢ podstawy do wydania decyzji administracyj-
nej, to gdyby polski ustawodawca przyznal moc wigzaca temu dokumen-
towi w jakiejkolwiek formie, wigzatoby sie to z licznymi watpliwo$ciami.
Trafnie zauwaza si¢ w literaturze, ze jakkolwiek Wytyczne OECD stanowia
dokument cechujacy si¢ wysokim poziomem merytorycznym, przygotowa-
ny przez ekspertow, to nie sg tworzone w konstytucyjnie unormowanych
procedurach legislacyjnych®. Skoro tak, to czy mozna byloby zaakceptowa¢
regulacje prawng (np. przepis u.p.d.o.p.), ktéra upowazniataby de facto ze-
spoly eksperckie OECD do tworzenia prawa podatkowego obowigzujacego
w Polsce (bez zmiany czy naruszenia art. 217 Konstytucji RP)? Analogiczne
argumenty przemawiaja przeciwko przypisywaniu zbyt duzej roli Wytycz-
nym OECD nie tylko poprzez ustanawianie odwotan ustawowych do tego
dokumentu, ale takze w procesie interpretacji przepiséw krajowych (a juz
w szczegdlnosci interpretacji wykraczajgcej poza kontekst jezykowy!).

Powyzszych wnioskéw nie moze zmienic tres¢ uzasadnienia do projek-
tu ustawy nowelizacyjnej z 23 pazdziernika 2018 r., ktéra wprowadzono do
polskiego systemu prawnego instytucje pominiecia i recharakteryzacji trans-
akcji pomiedzy podmiotami powigzanymi®*. Wskazano w nim, ze przepisy,
w ktorych unormowano te mechanizmy, stanowig w istocie ,,doprecyzowa-
nie funkcjonowania tych instrumentéw’, a ich stosowanie w poprzednim
stanie prawnym umozliwial art. 11 ust. 1 u.p.d.o.p. (oraz art. 25 ust. 1 usta-
wy o podatku dochodowym od oséb fizycznych). Z drugiej jednak strony
zaznaczono, ze pojawienie sie w ustawach podatkowych regulacji w tym
zakresie stanowi wdrozenie Wytycznych OECD (dostrzec tu mozna sporg
niezrecznosc¢ jezykowas, jesli nie logiczng - ,,doprecyzowanie funkcjonowa-
nia tych instrumentéw stanowi wdrozenie wytycznych OECD”)*. Przede

utozsamiamy bowiem opowiadanie si¢ za ,,prima facie legalizmem jezykowej wykltadni”
z przestrzeganiem Konstytucji RP, standardéw demokratycznego panstwa prawa i réwno-
wazeniem pozycji prawnej organu podatkowego i podatnika.

¥ K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Wytyczne OECD...

20 Zob. druk sejmowy nr 2860/ VIII kadencja, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0
/9060A2C883ED1DE4C12583130069CECC/%24File/2860-uzas.docx, dostep: 6.10.2019.

2 'W dalszej czesci uzasadnienia (s. 179, 180 i 181), odnoszac sie¢ do mechanizmu
pominiecia badz recharakteryzacji transakeji, wskazano, ze ,,dotychczas obowiazujace re-
gulacje umozliwialy takie podejscie w oparciu o ogolnie sformutowang w art. 11 ust. 1
ustawy o CIT i art. 25 ust. 1 ustawy o PIT zasade ceny rynkowej. Niemniej, brak pre-
cyzyjnej regulacji w tym zakresie powodowat liczne watpliwosci po stronie podatnikdw.
Projektowana regulacja ma na celu potwierdzenie istnienia mozliwosci dokonania przez
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wszystkim postuzenie si¢ tego rodzaju retoryka nie ma znaczenia prawnego
dla ustalenia, czy zmiana prawa miata w tym zakresie charakter nowosci
legislacyjnej czy ,doprecyzowania” poprzednio funkcjonujacych regulacji.
Brak podstaw prawnych do pominiecia czy recharakteryzacji transakcji do-
konanych pomiedzy podmiotami powigzanymi na gruncie art. 11 u.p.d.o.p.
wynika z jednoznacznego brzmienia tego przepisu oraz braku mozliwosci
oparcia si¢ przy stosowaniu tego rodzaju dzialan na Wytycznych OECD.
Gdyby uznad, ze wprowadzenie art. 11a ust. 4 u.p.d.o.p. do systemu prawa
miato charakter doprecyzowujacy, to oznaczatoby to naruszenie zasady nie-
dziatania prawa wstecz i zasady pewnosci prawa®.

Poglad o ,,doprecyzowujacym” charakterze zmian w u.p.d.o.p. doko-
nanych ustawa nowelizacyjna z 23 pazdziernika 2018 r. nalezy traktowac
wylacznie w kategoriach proby poprawienia sytuacji procesowej organéw
podatkowych w sporach z podatnikami toczacych si¢ w odniesieniu do sta-
néw faktycznych sprzed 1 stycznia 2019 r.

organy podatkowe recharakteryzacji lub odmowy rozpoznania transakcji kontrolowanej
i usuniecie watpliwosci w zakresie stosowania tych instrumentow.

Doprecyzowanie i potwierdzenie mozliwoséci stosowania opisanych wyzej instru-
mentéw ma istotne znaczenie z punktu widzenia uszczelnienia systemu podatkowego
z uwagi na fakt, ze pomiedzy podmiotami powigzanymi moze dochodzi¢ do zawierania
takich transakeji, ktérych podmioty niepowigzane nie zawarlyby na takich warunkach, na
jakich zawarly ja podmioty powigzane, lub nie zawarlyby takiej transakeji w ogéle. Kom-
pleksowos¢ relacji w ramach grup kapitalowych, w szczegdlnosci miedzynarodowych,
przy jednoczesnym braku regulacji bezposrednio odnoszacych sie do recharakteryzacji
lub odmowy rozpoznania transakcji utrudniata mozliwos¢ zakwestionowania przez or-
gany podatkowe warunkéw rozliczenn — mogly bowiem wystapic¢ transakcje, w ktorych
cena wprawdzie zostala ustalona na warunkach rynkowych, natomiast transakcja jako
taka nigdy nie zostalaby zawarta pomiedzy podmiotami niepowigzanymi. Doprecyzo-
wanie istniejacych regulacji poprzez wskazanie w projektowanych regulacjach wprost in-
strument6w takich jak recharakteryzacja transakeji kontrolowanej (tj. jej ocena w oparciu
o warunki, jakie ustalityby podmioty niezalezne, a nie warunki, jakie zostaly ustalone
przez podmioty powigzane) lub odmowa jej rozpoznania (tj. pominiecie przez organy
podatkowe skutkéw podatkowych transakeji kontrolowanej, jesli nie zostataby ona w 0gé-
le zawarta przez podmioty niepowigzane), ktére stosowane byly dotychczas na gruncie
brzmienia ogélnej zasady ceny rynkowej, pozwala na wiekszg przejrzysto$¢ przepiséw
prawa podatkowego w obszarze cen transferowych”

22 H. Litwinczuk, Przekwalifikowanie..., s. 18. Zdecydowanie przeciwko stosowaniu
nowych regulacji w zakresie pominiecia i recharakteryzacji transakcji dokonanych po-
miedzy podmiotami powiazanymi do spraw sprzed 1 stycznia 2019 r. opowiada si¢ takze
I. Georgijew, Recharakteryzacja i pominiecie transakcji dla celéw cen transferowych - nowe
instrumenty ostatniej szansy, ,Przeglad Podatkowy” 2019, nr 2, s. 43.
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4. WNIOSKI

W $wietle przeprowadzonych rozwazan nalezy podkresli¢, ze w stanie
prawnym obowigzujacym do konca 2018 r. organy podatkowe nie mialy
kompetencji ani do pominiecia, ani do recharakteryzacji czynnosci do-
konanych przez podatnikéw przy wykorzystaniu regulacji dotyczacych
cen transferowych. Uniemozliwia to brak wyraznej podstawy prawnej do
takiego dziatania w tresci art. 11 ust. 1 u.p.d.o.p. obowiazujacego przed
1 stycznia 2019 r. oraz brak mozliwosci oparcia si¢ w tym zakresie na Wy-
tycznych OECD. Dokument ten ma niewigzacy charakter, jest skierowany
wylacznie do panstw cztonkowskich OECD i nie stanowi zrodia prawa po-
wszechnie obowigzujgcego w Polsce.

Wykladnia jezykowa art. 11 ust. 1 u.p.d.o.p. jest przy tym jednoznacz-
na, nie prowadzi do absurdu i nie rodzi sprzecznosci z innymi normami
systemu prawa podatkowego. Nie ma zatem uzasadnienia dla odejscia od
brzmienia jezykowego tego przepisu na rzecz wykladni pozajezykowych
- taki zabieg interpretacyjny bylby zreszta niedopuszczalny ze wzgledu na
to, ze prowadzilby do rezultatéw niekorzystnych dla podatnika.
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RECHARACTERISATION AND OMISSION OF LEGAL ACTIONS
UNDER ARTICLE 11 SECTION 1 OF THE CORPORATE INCOME TAX AcCT
BEFORE 1 JANUARY 2019

Summary. The purpose of the article is to determine whether tax authorities were entitled to re-
characterise and omit legal transactions made by taxpayers in the legal state before 1 January 2019.
In particular, the article concerns the examination whether the legal basis in this respect could be
derived from the OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Admin-
istrations. The authors come to the conclusion that there was no legal basis for type of action due to
Article 11(1) of the Corporate Income Tax Act and lack of possibility to refer to the OECD Guide-
lines. It is a non-binding document and does not constitute a source of law generally applicable in
Poland.

Keywords: recharacterisation, transfer pricing, OECD Guidelines
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SAMORZAD LOKALNY A PODATEK OD TOWAROW
I USLEUG W SWIETLE ORZECZNICTWA TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE]

I NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie. W artykule dokonano przegladu i analizy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej i Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczacego opodatkowanie gmin podat-
kiem od towar6w i ustug. W praktyce stosowania prawa podatkowego, ze wzgledu na brak precy-
zyjnych przepiséw, gminy napotykaja trudnosci w dokonywaniu ich interpretacji. NSA w swoich
orzeczeniach stara si¢ wypelni¢ powstale luki prawne, stosujgc wyktadnie prounijna.

Stowa kluczowe: podatek od towardw i ustug, gmina jako podatnik VAT, orzecznictwo Trybunalu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, prewspot-
czynnik w rozliczeniu VAT przez gmine.

1. WPROWADZENIE

Jednym z waznym problemodw, z ktérymi borykajg si¢ organy samo-
rzadu terytorialnego, jest opodatkowanie podatkiem od towardw i ustug.
Wynika to z niezbyt precyzyjnej legislacji podatkowej dotyczacej VAT-u,
zwlaszcza w zakresie okreslenia podmiotéw objetych tym podatkiem.
Dotyczy to takze sytuacji, w ktorych organy wladzy publicznej wykonuja

* Doktor habilitowany nauk prawnych, prof. ALK, kierownik Zaktadu Prawa Finan-
sowego i Podatkowego, Akademia Leona Kozminskiego, sedzia NSA, e-mail: amudrecki@
kozminski.edu.pl
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czynnosci urzedowe, co sprawia, ze jednostka samorzadu terytorialnego
nie jest uznawana za podatnika. Réwnie trudnym zagadnieniem w inter-
pretacji jest ustalenie zasad proporcjonalnosci przy rozliczeniu omawiane-
go podatku.

Z przedstawiong problematyka spotykaja si¢ bardzo czgsto gminy. Spo-
ry w tym zakresie rozstrzygaja sady administracyjne w Polsce. Nalezy tak-
ze odnotowac¢ liczne wypowiedzi Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej (TSUE). Z tego wzgledu dokonanie analizy orzecznictwa TSUE
i Naczelnego Sagdu Administracyjnego (NSA) moze si¢ okaza¢ bardzo po-
zyteczne, odpowie bowiem na zasadnicze pytania dotyczace tego zagad-
nienia, ktdre jest przedmiotem czestych wypowiedzi przedstawicieli nauki
i praktyki prawa podatkowego'.

Generalnie wykladnia przepiséw dotyczacych podatku od towaréw
i ustug nastrecza wielu trudnosci. Naczelny Sad Administracyjny, doko-
nujac wykladni przedmiotowych regulacji, postuguje si¢ réznymi ich ro-
dzajami, w tym dyrektywa jezykows, systemowa i celowo$ciowa. Sady
administracyjne nie stronig od dokonywania wykladni prounijnej (przy-
jaznej prawu unijnemu) i wykladni prokonstytucyjnej (przyjaznej regula-
cji konstytucyjnej). NSA czesto podejmuje uchwaly w celu ujednolicenia
orzecznictwa oraz zagwarantowania pewnosci jego stosowania. Wazna role
odgrywajg réwniez pytania prejudycjalne kierowane do TSUE, ktére maja
na celu wyjasnienie przepiséw unijnych w kontekscie sposobu opodatko-
wania gmin.

2. GMINA JAKO PODMIOT PODATKU OD TOWAROW I USEUG

Regulacje prawne w zakresie podatku od towaréw i ustug w praktyce
ich stosowania nasuwajg wiele problemow interpretacyjnych. Stosownie
do aktualnej tredci art. 15 ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podat-
ku od towardéw i ustug? (dalej: u.p.t.u.) podatnikami sa osoby prawne, jed-
nostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne,
wykonujgce samodzielnie dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 2,

' VAT w gminach, red. T. Beldyga, Warszawa 2014; J. Peczak-Czerwinska, Prewspot-
czynnik odliczenia VAT naliczonego, Warszawa 2016; VAT w jednostkach samorzgdu tery-
torialnego. Centralizacja wraz z pierwszq korektq prewspotczynnika, red. E. Sokotowska-
-Struk, Warszawa 2016; A. Bartosiewicz, Centralizacja rozliczen VAT w samorzgdach.
Komentarz, Warszawa 2017; A. Bienkowska, VAT w samorzgdach, Warszawa 2017.

? Tekst jedn. Dz.U. 2 2018 r., poz. 2174 ze zm.
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bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci (ust. 1). Podatnikiem,
o ktorym mowa w ust. 1, jest takze jednostka organizacyjna niemajg-
ca osobowosci prawnej stanowigca przedsigbiorstwo w spadku w okresie od
otwarcia spadku do dnia wygasniecia:

1) zarzadu sukcesyjnego albo

2) uprawnienia do powotlania zarzadcy sukcesyjnego, jezeli zarzad
sukcesyjny nie zostal ustanowiony i dokonano zgtoszenia, o ktérym mowa
wart. 12 ust. 1c ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikéw i platnikow.

Przy czym podatnika, o ktérym mowa wyzej, uznaje si¢ za podatnika
kontynuujgcego prowadzenie dzialalnosci gospodarczej zmartego podat-
nika (ust. 1a).

W ust. 2 przedmiotowego artykulu na potrzeby podatku VAT zde-
finiowano pojecie dzialalnosci gospodarczej. Zgodnie z tym przepisem
dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje wszelka dzialalno$¢ producentéw, han-
dlowcow lub ustugodawcéw, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby na-
turalne oraz rolnikéw, a takze dziatalno$¢ oséb wykonujacych wolne za-
wody. Dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje zwlaszcza czynnosci polegajace
na wykorzystywaniu towarow lub wartosci niematerialnych i prawnych
w sposob ciagly dla celéw zarobkowych.

Jednym z zasadniczych sporéw pomiedzy gminami a organami po-
datkowymi bylo uznanie gminy za samodzielny byt podatkowy. Organy
podatkowe uznawaly jednostki samorzadowe i zaklady budzetowe za od-
rebnych podatnikéw. Z kolei korzystniejsze dla dobrze zorganizowanych
gmin bylo uznanie gminy za samodzielnego podatnika. W uchwale z dnia
24 czerwca 2013 1., sygn. I FPS 1/13° NSA stanal na stanowisku, ze w $wie-
tle art. 15 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug* gminne jednostki budzetowe nie sa podatnikami podatku od to-
wardw i ustug.

W uzasadnieniu uchwaly podkreslono, ze gminna jednostka bud-
zetowa stanowi jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci praw-
nej, zaliczang do jednostek sektora finanséw publicznych. Status takiej
jednostki budzetowej wynika przede wszystkim z przepisow rozdzia-
tu 3 dzialu I Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’,

* ONSA i WSA 2013, nr 6, poz. 96.
* Dz.U. 22004 r., Nr 54, poz. 535 ze zm.
> Dz.U. 22009 r., Nr 157, poz. 1240 ze zm.
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w szczegolnosci z art. 11 i 12 tego aktu. Cechg charakterystyczng gminnej
jednostki budzetowej jest brak wlasnego mienia i dysponowanie jedynie
wyodrebniong i przekazang w zarzad czescia majatku osoby prawnej, jaka
jest gmina. W zwiazku z tym gminna jednostka budzetowa dziata jako sta-
tio municipi. O utworzeniu, polaczeniu lub likwidacji gminnej jednostki
budzetowej decyduje organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialne-
go. Rada gminy nadaje gminnej jednostce budzetowej statut, okreslajacy
nazwe, siedzibe oraz przedmiot dzialalnosci. Gospodarka finansowa ta-
kiej jednostki charakteryzuje si¢ tym, ze gminna jednostka budzetowa po-
krywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego, a swoje dochody odprowadza na rachunek gminy (tzw. zasada
rozliczen brutto). Powoduje to, Ze wielkos¢ wydatkéw gminnej jednostki
budzetowej nie jest w zaden sposob zwigzana z wysokoscig dochodéw zre-
alizowanych przez t¢ jednostke. Ponadto gminna jednostka budzetowa nie
dysponuje realizowanymi przez siebie dochodami. Natomiast organ wy-
konujacy budzet — gmina w toku roku budzetowego - ma do dyspozycji
pelng kwote dochodéw uzyskiwanych przez gminne jednostki budzetowe.
W pismiennictwie zwraca si¢ uwage, ze poniewaz poziom wydatkéw po-
noszonych przez taka jednostke nie zalezy od jej dochodow, nie wystepuje
pojecie wyniku finansowego, nie ma zatem deficytu (straty) ani nadwyzki
finansowej. W zwigzku z tym jednostki budzetowe w najpetniejszy sposéb
realizujg funkcje redystrybucyjng, ktora jest podstawowa funkcja finan-
séw publicznych®.

W wyniku pytania prejudycjalnego NSA, Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w wyroku z dnia 29 wrzesnia 2015 r., sygn. C-276/14
w sprawie Gmina Wroclaw przeciwko Ministrowi Finanséw’, stwierdzit,
ze art. 9 ust. 1 Dyrektywy 2006/112 w sprawie wspolnego systemu podat-
ku od wartosci dodanej nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze podmioty
prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe bedace przed-
miotem postgpowania gldwnego, nie moga by¢ uznane za podatnikéw po-
datku od wartosci dodanej, poniewaz nie spelniajg kryterium samodziel-
nosci przewidzianego w tym przepisie. TSUE podkreslil, ze postuzenie si¢
sformulowaniami, ktére nie sg doktadnie takie same we wszystkich wer-
sjach jezykowych art. 9 ust. 1 przywolanej dyrektywy, nie podwaza tego

¢ L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011,
komentarz do art. 11.
7 LEX nr 1797948.
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stwierdzenia. Zaréwno bowiem sformulowanie ,,samodzielnie’, jak i sfor-
multowanie ,,niezaleznie” wskazuja na potrzebe oceny podporzadkowania
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej (teza 36 wyroku). W niniejszej
sprawie z postanowienia odsylajacego wynika, ze jednostki budzetowe be-
dace przedmiotem postgpowania gléwnego wykonuja dziatalnos¢ gospo-
darczg powierzong im w imieniu i na rachunek Gminy Wroctaw oraz ze
nie odpowiadajg one za szkody spowodowane tg dzialalnoscig, poniewaz
odpowiedzialnos¢ te ponosi wylacznie gmina (teza 37 wyroku). Ze wspo-
mnianego postanowienia wynika réwniez, ze owe jednostki nie ponoszg
ryzyka gospodarczego zwigzanego z rzeczong dziatalnoscia, poniewaz nie
dysponuja wltasnym majatkiem, nie osiagaja wlasnych dochodéw i nie po-
nosza kosztéw dotyczacych takiej dzialalnosci, gdyz uzyskane dochody sa
wplacane do budzetu Gminy Wroctaw, a wydatki s pokrywane bezposred-
nio z tego budzetu (teza 38 wyroku).

Kolejnym problemem w zakresie podmiotowosci bylo rozstrzygniecie,
czy zaklady budzetowe sg podatnikiem odrebnym od gmin, czy tez to gmi-
na jest podatnikiem, ktdra reprezentuje takze zaklad budzetowy. Naczel-
ny Sad Administracyjny w przefomowej uchwale z dnia 26 pazdziernika
2015 r,, sygn. I FPS 4/15% uznal, ze to gmina, a nie samorzadowy zaklad
budzetowy jest samodzielnym podatnikiem podatku od towaréw i ustug.
W sentencji uchwaty przyjeto, ze w $wietle art. 15 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1
Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug® gmina ma
prawo do odliczenia podatku naliczonego z faktur zakupowych zwigza-
nych z realizacjg inwestycji, ktore zostaly nastepnie przekazane do gminne-
go zakladu budzetowego, realizujacego powierzone mu zadania wlasne tej
gminy, jezeli inwestycje sg wykorzystywane do sprzedazy opodatkowane;j
podatkiem od towaréw i ustug.

W uzasadnieniu uchwaty NSA doszedt do wniosku, ze:

1) samorzadowy zaktad budzetowy nie ma osobowosci prawnej — dzia-
ta w imieniu i na rachunek podmiotu, ktéry go utworzyl, a kierownik za-
kiadu dziala jednoosobowo na podstawie udzielonego pelnomocnictwa;

2) samorzadowy zaktad budzetowy realizuje tylko zadania wlasne jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarki komunalnej o cha-
rakterze czynnosci uzytecznosci publicznej;

8 ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2015, nr 6, s. 577-584.
® Dz.U.z 2011 r.,, Nr 177, poz. 1054 ze zm.
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3) wydzielenie mienia na rzecz samorzadowego zaktadu budzetowe-
go ma jedynie charakter organizacyjny; mienie pozostaje w bezposrednim
wladztwie jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra okresla zasady go-
spodarowania mieniem wydzielonym na potrzeby zaktadu;

4) odpowiedzialnos¢ za zobowigzania samorzagdowego zakladu budze-
towego ponosi jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra go utworzyla;
jednostka samorzadu terytorialnego przejmuje réwniez zobowiazania za-
ktadu budzetowego w przypadku jego likwidacji.

W swietle kryteriéw samodzielno$ci podatnika wskazanych w wyroku
TSUE z dnia 29 wrze$nia 2015 r. w sprawie C-276/14 Gmina Wroclaw nie
mozna wiec uznaé, ze samorzadowy zaklad budzetowy wykonuje dziatal-
nos$¢ gospodarcza we wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i na wlasng
odpowiedzialnos$¢. Nie ponosi on zwigzanego z prowadzeniem dzialalno-
$ci gospodarczej ryzyka gospodarczego. Trybunal w wyroku tym jedno-
znacznie wskazal bowiem, ze dla oceny samodzielnosci podmiotu jako po-
datnika VAT za istotne uzna¢ nalezy, czy dana osoba wykonuje dziatalnos¢
we wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i na wtasng odpowiedzialnos¢
oraz czy ponosi zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci ryzyko gospodar-
cze. Wprawdzie samorzagdowy zaklad budzetowy ma wiekszg samodziel-
no$¢ niz jednostka budzetowa, na tle ktorej to wlasciwosci wypowiadat sie
TSUE, lecz ze wzgledu na niespelnianie powyzszych warunkéw nie mozna
stwierdzi¢, ze ma on podmiotowos¢ podatkowa VAT odrebng od jednostki
samorzadu terytorialnego, ktéra go utworzyta.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze o braku wystarczajacej samo-
dzielnosci zaktadu budzetowego w rozwazanym kontekscie §wiadczy jego
istota. Nalezy bowiem uwzgledni¢, ze samorzadowy zaklad budzetowy po-
wolywany jest do wykonywania zadan wlasnych jednostki samorzadu tery-
torialnego w przedmiocie gospodarki komunalnej, dziatajagc w tym zakre-
sie w jej imieniu, jako jej wyodrebniona jednostka organizacyjna, opierajac
sie na oddanym w trwaty zarzad majatku gminy. Oznacza to, Ze majatek ten
pozostaje w dalszym ciggu wlasnoscia tej jednostki i wykorzystywany jest
do realizacji jej ustawowych zadan, lecz ze wzgledéw pragmatycznych - za
posrednictwem tegoz zakladu®.

10 A, Mudrecki, VAT in the Polish Commune, [w:] The Financial Law Towards Chal-
lenges of the XXI Century, red. M. Radvan, J. Gliniecka, T. Sowinski, P. Mrkyvka, Brno
2017, s. 327.
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3. ZMIANY LEGISLACYJNE WPROWADZONE W ZWIAZKU Z WYROKIEM
TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE] Z DNIA
29 WRZESNIA 2015 R., SYGN. C-276/14, ORAZ ORZECZNICTWEM NSA

Nalezy pozytywnie ocenic, ze prawodawca postanowil w celu realiza-
cji omawianego wyroku TSUE dokona¢ zmian legislacyjnych i doprowa-
dzi¢ do opodatkowania gminy jako jednego podmiotu. Z dniem 1 stycz-
nia 2016 r. wszedl w Zycie pakiet zmian wprowadzanych Ustawa z dnia
9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
ustawy — Prawo zamoéwien publicznych''. W szczegélnosci zmienione zo-
staly przepisy dotyczace sposobu obliczania wspoétczynnika proporcji od-
liczenia VAT naliczonego. Pozytywnie nalezy oceni¢ wydanie 17 lutego
2016 r. przez Ministerstwo Finanséw Broszury informacyjnej w sprawie
zasad odliczania podatku od towardéw i ustug przez podatnikéw prowadza-
cych dziatalno$¢ o charakterze mieszanym. Szerszym wyja$nieniem kwe-
stii watpliwych w zwiazku z wejsciem w Zycie przywolanej ustawy zajeta
sie J. Peczak-Czerwinska w monografii Prewspotczynnik odliczenia VAT
naliczonego'.

Nie byla to jednak ostatnia nowelizacja przepiséw w tym zakresie.
Z dniem 1 pazdziernika 2016 r. weszta w zycie Ustawa z dnia 5 wrze$nia
2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od towaréw i ustug oraz
dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje
projektow finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej lub od panstw czlonkowskich Europejskiego Porozumie-
nia 0 Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorialnego®’.

W akcie tym okreslono zasady dokonywania rozliczen podatku przez
jednostki samorzadu terytorialnego od dnia 1 stycznia 2017 r. (rozdziat 2).
W rozdziale 3 wskazano na zasady dokonywania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego korekt rozliczenn podatku za okresy rozliczeniowe
uplywajace przed dniem podjecia przez nie rozliczania podatku wraz ze
wszystkimi jednostkami organizacyjnymi. Poruszono problematyke do-
konywania w okreslonych sytuacjach przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego zwrotu $rodkéw przeznaczonych na realizacje projektow w przy-
padku zmiany kwalifikowalnos$ci podatku w zwigzku z wyrokiem TSUE
(rozdzial 4).

' Dz.U. 22015 r., poz. 605.
12 1. Peczak-Czerwinska, Prewspotczynnik..., s. 257.
B Dz.U. 72016 r., poz. 1454.
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Regulacje prawne zawarte w analizowanym akcie prawnym nalezy
zaliczy¢ do skomplikowanych, mogacych w praktyce wywotywac sporo
kontrowersji. Poza tym nakfadajg one na organy samorzadu terytorialnego
liczne obowiazki, z ktérymi mniejsze gminy lub wigksze, ale gorzej zor-
ganizowane, moga sobie nie poradzi¢. Réwniez i w tym wypadku nalezy
pozytywnie oceni¢ Broszure Ministerstwa Finanséw z dnia 24 listopada
2016 r. w sprawie centralizacji rozliczen w podatku VAT jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wskazany dokument jest napisany przystepnym je-
zykiem i wyjasnia wiele zawilo$ci prawnych, co jednak nie gwarantuje, ze
stosowanie przyjetych regulacji prawnych nie bedzie wywotywalo sporéw
sadowych'.

W praktyce stosowania prawa podatkowego powstal problem, czy
gmina, dokonujac korekty deklaracji podatkowej, powinna uwzgledni¢
wszystkie podlegle jednostki, czy tez moze ograniczy¢ si¢ do wybranych.
W tej sprawie wypowiedzial sie NSA w wyroku z dnia 23 kwietnia 2018 1.5,
sygn. I FSK 1237/17, w ktérym wskazal, ze dla skutecznodci zlozonej
przez jednostke samorzadu terytorialnego przed dniem 1 pazdziernika
2016 r. deklaracji korygujacej rozliczenie w zakresie podatku od towaréw
i ustug w zwiazku z wyrokiem TSUE z dnia 29 wrze$nia 2015 r. w sprawie
C-276/14 Gmina Wroclaw przeciwko Ministrowi Finanséw, tj. w celu reali-
zacji uprawnienia z art. 86 ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardéw i ustug, wymagana jest w $wietle art. 23 w zw. z art. 12 Ustawy
z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od to-
war6w i ustug centralizacja rozliczen jednostki samorzadu terytorialnego
i wszystkich jej niesamodzielnych jednostek organizacyjnych, poczawszy
od najwczesniejszego okresu rozliczeniowego, ktdrego dotyczy korekta.

4. ROZLICZENIE PODATKU PRZEZ GMINE PRZY CZYNNOSCIACH
NIEPODLEGAJACYCH OPODATKOWANIU

Jednym z istotnych zagadnien zwigzanych z mozliwoscig liczenia
proporcji przy opodatkowaniu, gdy wystepuja czynnosci niepodlegajace
opodatkowaniu, zajat si¢ NSA w uchwale z dnia 24 pazdziernika 2011 r.,
sygn. I FPS 9/10'S. W orzeczeniu tym wskazano, ze w $wietle przepisow

" A. Mudrecki, VAT..., s. 328-329.
15 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5BD7E4AC82
16 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/15320108B2
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art. 86 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug czynnosci niepodlegajace opodatkowaniu
podatkiem od towardw i ustug nie moga wplynac na zakres prawa do od-
liczenia podatku naliczonego przy zastosowaniu art. 90 ust. 3 powolanej
wWyZej ustawy.

Od tego pogladu w wyniku pytania prejudycjalnego odstgpil TSUE
w wyroku z dnia 8 maja 2019 r., sygn. C 566/17"7. W ocenie Trybunalu
art. 168 lit. a Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej nalezy in-
terpretowac w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on praktyce krajowej zezwa-
lajacej podatnikowi na pelne odliczenie podatku od wartosci dodanej
(VAT) naliczonego w zwiazku z nabyciem przez niego towardw i ustug
w celu prowadzenia zaréwno dzialalnosci gospodarczej, opodatkowane;j
VAT, jak i dzialalnos$ci niemajacej charakteru gospodarczego, ktora nie
wchodzi w zakres stosowania VAT, ze wzgledu na brak we wtasciwych
przepisach podatkowych szczegdlnych uregulowan dotyczacych kryte-
riéw i metod podziatu, umozliwiajacych podatnikowi okreslenie czesci
tego VAT naliczonego, ktdrg nalezy uwazac za zwigzang, odpowiednio,
z jego dzialalnoscig gospodarcza i z dzialalno$cig niemajacg charakteru
gospodarczego.

Konsekwencjg cytowanego wyroku byly orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W precedensowym wyroku z dnia 2 lipca 2019 r,,
sygn. I FSK 119/17'8, NSA uznal, ze przepis art. 86 ust. 1 Ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug nalezy — w swietle wyroku
TSUE z dnia 8 maja 2019 r. w sprawie C-566/17 Zwigzku Gmin Zaglebia
Miedziowego w Polkowicach - rozumie¢ w ten sposéb, ze brak w stanie
prawnym obowigzujagcym do 31 grudnia 2015 r. w przywolanej ustawie
uregulowan dotyczacych kryteridw i metod podziatu, ktére umozliwity-
by podatnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu cze¢sci naliczonego
podatku od towaréw i ustug zwigzanego z jego dziatalnoscia gospodarcza
i z dzialalno$cig niemajaca charakteru gospodarczego, nie dawat podatni-
kowi podstawy do pelnego odliczenia tego podatku.

7 http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/wyrok-trybunalu-sprawiedliwosci-z-dnia-8-
maja-2019-r-w-sprawie-c-566-17-zwiazek-gmin-zaglebia-miedziowego-w-polkowicach-
przeciwko-szefowi-krajowej-administracji-skarbowej,news,4,637.php?p=2

% http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-fsk-119-17/podatek_od_towarow_i_
uslug/22ab9el.html
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Wyrazone w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa
prawa oraz pewnosci prawa sprzeciwiajg si¢ temu, aby w przypadku okre-
sow rozliczeniowych sprzed 1 stycznia 2016 r. podatnicy, ktérzy ze wzgledu
na brak w stanie prawnym obowiazujacym do 31 grudnia 2015 r. w u.p.t.u.
uregulowan dotyczacych kryteriéw i metod podzialu umozliwiajacych po-
datnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu czesci naliczonego podatku
od towardéw i ustug zwigzanego z jego dzialalno$cia gospodarcza i z dziatal-
nos$cig niemajacy charakteru gospodarczego, dokonali pelnego odliczenia
tego podatku zgodnie z wykladnig prawa wyrazong przez NSA w uchwale
7 sedziow z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 9/10, ponosili tego
konsekwencje i byli - ze wzgledu na zmiane wykfadni art. 86 ust. 1 u.p.t.u.
w sposob okreslony w punkcie 1 - zobligowani do korekty rozliczen tych
okresow rozliczeniowych, co do ktérych zobowigzania podatkowe nie ule-
gly przedawnieniu.

Powyzszy wyrok nalezy oceni¢ pozytywnie. Z jednej strony NSA
uznal rozstrzygniecie TSUE, a z drugiej — ze wzgledu na konieczno$é
przestrzegania zasad konstytucyjnych, tj. demokratycznego panstwa pra-
wa i pewnosci co do prawa — ograniczono zasieg stosowania rozstrzyg-
niecia TSUE.

Pewne zastrzezenia budzi forma rozstrzygnigcia. W mojej ocenie
w pierwszej kolejnosci sklad rozpoznajacy sprawe powinien w trybie
art. 269 § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi' wyeliminowa¢ moc wigzaca uchwaty
NSA z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 9/10. Stosownie do tresci
tego przepisu, jezeli jakikolwiek sklad sadu administracyjnego rozpozna-
jacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale skladu 7 sedzidw,
calej Izby albo w uchwale pelnego skfadu Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, przedstawia powstale zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpo-
wiedniemu skladowi. W takim wypadku sklad rozszerzony NSA nie moze
odmoéwic udzielenia odpowiedzi. W sytuacji gdy istnieje procedura dajaca
mozliwo$¢ dostosowania wykladni prawa do wyktadni prounijnej wyni-
kajacej z autonomii prawa procesowego panstw cztonkowskich, powinno
sie wykorzysta¢ takg procedure. Cytowany przepis jest jednoznaczny i nie
powinien by¢ pomijany.

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.

30 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



SAMORZQD LOKALNY A PODATEK OD TOWAROW I USLUG...

5. PRAWO DO ODLICZENIA PODATKU NALICZONEGO PRZY ZMIANIE
PRZEZNACZENIA DOSTAWY TOWARU

Wiele inwestycji gmin bylo przeznaczonych na zaspokojenie po-
trzeb mieszkancow w ramach zadan wlasnych samorzadu terytorialnego.
W zwigzku z tym nie przystugiwalo im prawo do odliczenia podatku nali-
czonego. W tej kwestii dosy¢ $miale orzeczenie zmieniajace dotychczaso-
wa praktyke wydal Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W wyroku
z dnia 25 lipca 2018 r., sygn. C-140/17%, TSUE wskazal, ze artykuly 167, 168
i 184 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej oraz zasade neutralnosci
podatku od wartosci dodanej (VAT) nalezy interpretowac w ten sposob, ze
nie stoja one na przeszkodzie temu, aby podmiot prawa publicznego korzy-
stal z prawa do korekty odliczenia VAT zaplaconego od dobra inwestycyj-
nego stanowigcego nieruchomos$¢ w sytuacji takiej jak rozpatrywana w po-
stepowaniu gléownym, gdy w chwili nabycia tego dobra z jednej strony, ze
wzgledu na swoj charakter, mogto ono by¢ wykorzystywane zaréwno do ce-
16w czynnosci opodatkowanych, jak i nieopodatkowanych, ale w poczatko-
wym okresie byto wykorzystywane na cele dzialalno$ci nieopodatkowanej,
a z drugiej strony ten podmiot prawa publicznego nie wskazal wyraznie za-
miaru wykorzystywania tego dobra do celéw dziatalnosci opodatkowane;j,
lecz takze nie wykluczyl, ze bedzie ono wykorzystywane do takich celow,
o ile z analizy wszystkich okolicznosci faktycznych, ktdrej przeprowadzenie
nalezy do sadu krajowego, wynika, Ze zostal spelniony warunek ustanowio-
ny w art. 168 dyrektywy 2006/112, zgodnie z ktérym podatnik powinien
dziala¢ w takim charakterze w momencie, w ktérym dokonat nabycia.

Cytowane rozstrzygniecie dawalo mozliwos¢ ztozenia korekty deklara-
cji i zadania zwrotu nadplaty. W kazdej jednak sprawie do sadu krajowego
naleZy ocena, czy gminie przystuguje, przy zmianie przeznaczenia inwesty-
cji, prawo do zwrotu nadptaty.

Bardzo czesto zlozenie wniosku o zwrot nadplaty wraz z korek-
ta deklaracji nastepuje po uplywie czasu dajacego prawo do zwrotu,
tj. w okresie przedawnienia. W tym wypadku TSUE uznal, ze uptyw okre-
su przedawnienia ogranicza prawo do zwrotu nadptaty. W wyroku z dnia
20 grudnia 2017 r., sygn. C-500/16*, Trybunal przyjal, ze zasady réwno-

2 http://www.nsa.gov.pl/pytania-prejudycjalne-wsa-i-nsa.php
2! http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/wyrok-trybunalu-z-dnia-20-grudnia-2017-r
-w-sprawie-c-500-16-caterpillar-financial-services-sp-z-0-0,news,4,508.php?p=>5
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waznosci i skutecznosci nalezy w swietle art. 4 ust. 3 TUE* interpretowac
w ten sposob, Ze nie stojg one na przeszkodzie przepisom krajowym tego
rodzaju, co przepisy w postepowaniu gtéwnym, umozliwiajacym oddale-
nie wniosku o zwrot nadptaty podatku od wartosci dodanej (VAT), gdy
wniosek 6w zostal zlozony przez podatnika po uplywie piecioletniego ter-
minu przedawnienia, pomimo ze z wyroku Trybunalu wydanego po uply-
wie owego terminu wynika, ze zaptata VAT stanowigca przedmiot owego
wniosku o zwrot nie byla nalezna.

6. CZYNNOSCI WYKONYWANE PRZEZ GMINE NIEOBJETE PODATKIEM
OD TOWAROW I USLUG NA TLE ORZECZNICTWA NSA

Opodatkowanie gmin podatkiem od towaréw i ustug wywoluje wiele
trudnosci wynikajacych z niezbyt precyzyjnego rozdzielenia zadan jedno-
stek samorzadu terytorialnego wykonywanych w ramach wladztwa admi-
nistracyjnego lub jako umowy cywilnoprawne®.

Najwiecej kontrowersji w zakresie wykladni przepiséw prawa dotyczy
art. 15 ust. 6 u.p.t.u. Zgodnie z tym przepisem nie uznaje si¢ za podatnika
organoéw wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w za-
kresie realizowanych zadan nalozonych odrebnymi przepisami prawa, dla
realizacji ktorych zostaly one powotane, z wylaczeniem czynnosci wyko-
nywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Wylaczenie z definicji podatnika podatku od towaréw i ustug jedno-
stek organéw samorzadowych ma charakter podmiotowo-przedmiotowy
i ze wzgledu na zasade powszechnosci opodatkowania przepis ten powi-
nien by¢ interpretowany $cisle. To zatem charakter wykonywanych czyn-
nosci bedzie przesadzal, czy gmina jest podatnikiem podatku od towaréw
i ustug czy tez nie. Gdy gmina wykonuje czynnosci o charakterze publicz-
noprawnym, nie jest podatnikiem analizowanego podatku, ale gdy wyko-
nuje czynnos$ci cywilnoprawne, to wéwczas staje si¢ podatnikiem podatku
od towardéw i ustug?.

22 https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2c70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0018.01/DOC_2&format=PDF

» A. Mudrecki, Rozdziat IV. Gmina jako podatnik podatku od towaréw i ustug
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] Finansowanie
zadan publicznych stuzgcych zaspokojeniu potrzeb wspolnot samorzgdowych, red. A. Zal-
cewicz, Warszawa 2016, s. 236.

2 J. Zubrzycki, Leksykon VAT 2011, t. 1, Wroclaw 2011, s. 470.
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W wyroku z dnia 9 czerwca 2017 r., sygn. I FSK 1271/15%, NSA uznat,
ze stosownie do art. 15 ust. 6 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug gmina nie bedzie podatnikiem podatku VAT, realizu-
jac zadania w zakresie edukacji w postaci organizacji: stotéwek szkolnych,
wypoczynku dzieci i mlodziezy, uczestnictwa dzieci i mtodziezy w widowi-
skach artystycznych i nauce pltywania oraz uczestnictwa dzieci i mlodzie-
zy w wymianie miedzynarodowej. W uzasadnieniu wyroku powotano si¢
na wykladnie systemowg zewnetrzng, w ktérej odwolano sie do regulacji
zwigzanych z samorzgdem gminnym i prawem oswiatowym. Poza tym za-
stosowano wykladni¢ prounijng, zwracajac uwage, ze oplaty za stotowki
szkolne nie miaty charakteru komercyjnego. Wreszcie powolano sie na za-
sade in dubio pro tributario wynikajaca z art. 2a Ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa®, dostrzegajac malo precyzyjng regulacje
art. 15 ust. 6 u.p.t.u.

Podobne orzeczenie zapadlo w wyroku NSA z dnia 9 czerwca 2017 r,,
sygn. I FSK 1317/15%. Przyjeto w nim, Ze zapewnienie wyzywienia dzie-
ciom w przedszkolu miesci si¢ w zadaniach edukacyjnych gminy wykony-
wanych jako organ wladzy publicznej i w zwigzku z tym w analizowanym
tu zakresie gmina nie jest podatnikiem podatku VAT, stosownie do art. 15
ust. 6 u.p.t.u. Swiadczenie pobytu i nauczania w przedszkolu po godzinie
13.00 nie ma charakteru komercyjnego. Opflaty za takie §wiadczenie ustala
rada gminy.

W kolejnym wyroku z dnia 8 grudnia 2015 r., sygn. I FSK 1192/14%,
NSA uznal, ze w $wietle regulacji u.p.t.u. oraz ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach gmina, ustalajac stawke oplaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi (w tym budowlanymi) i pobierajac ja
od wlascicieli nieruchomosci, wystepowa¢ bedzie w pozycji nadrzednej
w stosunku do podmiotéw uczestniczacych w danej czynnosci (wlascicieli
nieruchomosci), wykonujac zadania z zakresu wtadzy publicznej okreslo-
ne w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym. Z powyzszego wynika
zatem, ze gmina z tytulu realizacji ,,zadania dodatkowego’, tj. wskazanego
we wniosku o wydanie interpretacji ,$wiadczenia ustugi odbierania odpa-
déw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodarowania odpa-

» http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-fsk-1271-15/podatek_od_towarow_i_
uslug/cd80e8.html

% Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 900 ze zm.

7 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/705CFA4C16

8 LEX nr 1932086.
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déw w postaci podstawienia oraz odbioru konteneréw przeznaczonych na
odpady budowlane”, bedzie wytaczona z opodatkowania, gdyz realizuje te
zadania jako zadania wlasne na podstawie rezimu publicznoprawnego.

W wyroku z dnia 26 marca 2015 r., sygn. I FSK 472/14%, NSA przy-
jal, ze regulowanie zasad korzystania z przystankéw komunikacyjnych
lub dworcow nalezy do sfery wladztwa publicznego, w ktére wyposazo-
no gmine w celu zaspokajania potrzeb wspolnoty. Stronami tego stosunku
s3 bowiem: gmina, ktdéra dziala w charakterze organu wladzy publiczne;j,
oraz podmiot, ktéremu przepisy prawa umozliwiajg korzystanie z mienia
komunalnego w ramach zasad okreslonych w przepisach regulujacych or-
ganizacje¢ publicznego transportu zbiorowego. Ponadto tryb ustalania wy-
sokosci oplaty wskazuje, ze mamy tu do czynienia z oplatg zblizong do
daniny publicznej, a nie z ceng ustalang w realiach rynkowych. Stosunek
prawny laczacy gmine oraz podmioty korzystajace z jej mienia komu-
nalnego powstaje w dominujgcym stopniu na podstawie administracyj-
noprawnej metody regulacji, ktora na plan dalszy spycha cywilnoprawny
charakter zawieranych umoéw. Strony tego stosunku nie majg bowiem pet-
nej swobody co do ustalania jego tresci, albowiem ograniczajg je przepisy
powszechnie obowiazujacego prawa administracyjnego. Zgodnie z art. 15
ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje si¢ za podatnika organéw wiladzy publicznej oraz
urzedow obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan natozo-
nych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaly one po-
wolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych
umow cywilnoprawnych.

Z kolei w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroc-
tawiu z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. I SA/Wr 1581/14%, przyjeto, ze réw-
niez gmina, ktéra przekazuje odplatnie pojazdy do demontazu, nie jest po-
datnikiem VAT, poniewaz nie prowadzi dzialalnoséci gospodarczej w tym
zakresie.

W orzeczeniu z dnia 10 lipca 2007 r., sygn. I FSK 924/06*', NSA zaak-
centowal, ze pobdr i wplata oplaty targowej, ktora jest sSwiadczeniem o cha-
rakterze publicznoprawnym (art. 2 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej), przez
inkasenta nie jest $wiadczeniem ustugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy
z 1993 1. o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym.

» LEX nr 1659176.
¥ LEX nr 1506447.
' LEX nr 416773.
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W orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyksztalcila si¢
jednolita linia orzecznictwa dotyczaca braku mozliwosci opodatkowania
$wiadczonych przez gmine ustug w zakresie pomocy spotecznej. W wyro-
ku z dnia 23 marca 2017 r., sygn. I FSK 1147/15%, NSA stanal na stanowi-
sku, ze zgodnie z przepisami - art. 15 ust. 6 u.p.t.u. — nie uznaje si¢ za po-
datnika organow wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy
w zakresie realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami pra-
wa, dla realizacji ktérych zostaly one powotane, z wylgczeniem czynnosci
wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych. Prze-
pis ten wyktadany literalnie uzaleznia podmiotowo$¢ organu w podatku
od towardw i ustug od charakteru stosunku prawnego, w ramach ktérego
$wiadczenie jest dokonywane. Swiadczenia w ramach stosunkéw admini-
stracyjnoprawnych (publicznoprawnych) pozostajg tym samym poza sferg
opodatkowania podatkiem od towarow i ustug. Wylaczenie z opodatkowa-
nia podatkiem od towaréw i ustug w trybie art. 15 ust. 6 u.p.t.u. dotyczy
tylko tych czynnosci, ktdére sg bezposrednia realizacjg zadan publicznych
(np. zalatwiania indywidualnych spraw w trybie administracyjnym, po-
bierania naleznosci publicznoprawnych). Nie dotyczy natomiast wszelkich
innych transakcji jedynie posrednio zwiazanych z realizacja zadan publicz-
nych. Fakt, Ze realizacja tego typu czynnosci nastepuje w trybie przepisoéw
nalezacych do sfery prawa publicznego i kosztem funduszy publicznych,
nie moze mie¢ istotnego znaczenia dla stosowania art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
Osrodek pomocy spolecznej nie musi rejestrowaé w kasie fiskalnej optat
pobieranych za pobyt w mieszkaniach readaptacyjnych.

W wyroku z dnia 12 sierpnia 2015 r., sygn. I FSK 943/14%, NSA przy-
jal, ze wydatki zwigzane z promocjg miasta i utrzymaniem zieleni nale-
23 do zadan wlasnych gminy. Ponadto poczynione przez gming wydatki
o charakterze promocyjnym, jak i wydatki dotyczace pielegnacji zieleni,
utrzymania czystosci oraz budowy, utrzymania i remontu chodnikéw oraz
kosztéw ponoszonych w zwiazku z wytworzeniem i utrzymaniem infra-
struktury o$wietleniowej s3 wydatkami ponoszonymi w ramach zadan
wlasnych gminy.

Mozna jednak wskaza¢ wiele czynnosci, w przypadku ktorych organ
wladzy publicznej, w tym miasto na prawach powiatu, uznawany jest za
podatnika.

> http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/56577259D0
#,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2016, nr 1, s. 45-47.
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W wyroku z dnia 13 czerwca 2018 r., sygn. C-665/17**, TSUE roz-
strzygnal wieloletni spér w zakresie opodatkowania wywlaszczenia grun-
tow gminy na prawach powiatu na rzecz Skarbu Panstwa. W orzeczeniu
tym wskazano, ze art. 2 ust. 1 lit. a oraz art. 14 ust. 2 lit. a Dyrektywy Rady
2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej nalezy interpretowaé w ten sposob, ze trans-
akcje podlegajaca opodatkowaniu podatkiem od wartosci dodanej stanowi
przeniesienie wlasnosci nieruchomosci nalezacej do podatnika podatku
od warto$ci dodanej na rzecz Skarbu Panstwa, panstwa cztonkowskiego,
dokonane z mocy prawa i w zamian za zaplate odszkodowania, w sytua-
cji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym, w ktorej ta sama
osoba reprezentuje zarazem organ wywlaszczajacy i wywlaszczang gmine
i w ktdrej ta ostatnia nadal w praktyce zarzadza dang nieruchomoscig, na-
wet jezeli wyplata odszkodowania zostata dokonana tylko jako wewnetrz-
ne przeksiegowanie w budzecie gminy.

7. PODSUMOWANIE

Opodatkowanie gmin podatkiem od towardéw i ustug jest bardzo ak-
tualnym problemem, z ktérym borykajg si¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Trudnos$ci w interpretacji przepiséw prawa podatkowego w za-
kresie okreslenia opodatkowania podatkiem VAT gmin wynikajg z mato
precyzyjnych przepisow. W zwigzku z tym nalezy podja¢ pilne dzialania
legislacyjne zmierzajace do uchwalenia klarownych rozwigzan prawnych
z zachowaniem techniki prawodawczej i z uwzglednieniem dotychczaso-
wego dorobku orzeczniczego NSA i TSUE.

Z analizy orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybu-
nalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej wynika, Ze gminne jednostki bud-
zetowe i gminne zaklady budzetowe nie s3 samodzielnymi podatnikami
podatku od towaréw i ustug. Takim podatnikiem jest bowiem gmina. Przy-
jeta wykladnia przepiséw prawa pozwolila gminom poprzez korekty dekla-
racji odzyska¢ podatek od towardw i ustug.

Rozwigzania prawne bedace konsekwencja orzecznictwa TSUE i NSA,
pozwalajace na centralizacje rozliczen gminy i mozliwos¢ sktadania korek-
ty deklaracji oraz rozwiazujace problem zwrotu srodkéw unijnych, porzad-
kujg zaistnialg sytuacje. Brak jednak jasnych przepisow pozwalajacych na

* www.nsa.gov.pl
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oddzielenie czynnosci gminy wykonywanych jako organ wiadzy publiczne;j
od czynnosci opodatkowanych podatkiem od towaréw i ustug.

Z analizy orzecznictwa NSA w zakresie wyktadni art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
wynika, Ze orzeczenia maja charakter kazuistyczny i nie mozna uzna¢, iz
sady administracyjne przy wykladni przepiséw prawa stosuja okreslong
strategie.
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LOCAL AUTHORITIES AND VALUE ADDED TAX IN THE LIGHT
OF THE CASE LAW OF THE COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION
AND THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary. The article reviews and analyses the jurisprudence of the Court of Justice of the Euro-
pean Union and the Supreme Administrative Court concerning the taxation of municipalities with
the tax on goods and services. In the practice of application of the tax law, due to the lack of precise
regulations, municipalities encounter difficulties in interpreting them. The Supreme Administrative
Court in its rulings tries to fill the gaps in the law by applying a pro-EU interpretation.

Keywords: value added tax, municipality as a VAT taxpayer, case law of the Court of Justice of the
European Union, case law of the Supreme Administrative Court, pre-factor in the settlement of VAT
by the municipality.
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CZY SAD ADMINISTRACYJNY MOZE ODSTAPIC

OD KONTROLI NADUZYCIA PRAWA POPELNIONEGO
PRZEZ ORGANY SKARBOWE? UWAGI NA TLE WYROKU
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Z DNIA 24 LISTOPADA 2016 R. (SYGN. I FSK 759/15)

Streszczenie. Autorka artykulu wskazuje na bledng praktyke sadéow administracyjnych, zgodnie
z ktora nie badaja one wszczecia postepowania karnego skarbowego przez organy skarbowe w celu
jedynie zawieszenia biegu terminu przedawnienia na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy — Ordynacja
podatkowa (naduzycie prawa). Takie dzialanie jest niezgodne z konstytucyjnym i unijnym prawem
do sadu, a takze z zasadg panstwa prawa i wywodzonych z nich zasad: legalnosci, praworzadnosci,
pewnosci prawa oraz prawa do dobrej administracji. W konsekwencji rezygnacja z takiej kontroli
sagdowej doprowadza do naruszenia prawa wlasnoéci podatnika.

Slowa kluczowe: zawieszenie przedawnienia zobowigzania podatkowego, postepowanie karne
skarbowe, prawo do sadu

1. WPROWADZENIE

Przyczynkiem do postawionego w tytule niniejszego artykutu pytania
jest poglad zawarty m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. I FSK 759/15', zgodnie z ktérym

* Doktor nauk prawnych, Uniwersytet Paris I Panthéon-Sorbonne w Paryzu, sedzia
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, e-mail: dagmara.dominik@wp.pl
' CBOSA.
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unormowanie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy - Ordynacja podatkowa® nie daje
podstaw prawnych do weryfikacji wszczecia postgpowania karnego skar-
bowego. Wspomniane stanowisko zostalo wyrazone na gruncie sprawy
VAT w sytuacji, gdy zdaniem skarzacej strony, organ podatkowy dokonat
wszczecia postepowania karnego skarbowego dla pozoru, jedynie w celu
zawieszenia biegu terminu przedawnienia.

Poglad ten zostal przywolany réwniez w uchwale skltadu 7 sedziow
NSA z dnia 18 czerwca 2019 1., sygn. I FPS 1/18°. Odniesienie sie do tego
zagadnienia znajdowalo si¢ jednak poza zakresem postepowania uchwato-
wego, ktore ograniczone bylo trescig przedstawionego do rozstrzygniecia
zagadnienia prawnego®.

Warto tez doda¢, ze kwestia naduzywania wspomnianego przepisu Or-
dynacji podatkowej byta juz nie raz sygnalizowana w literaturze®, a takze
przez Rzecznika Praw Obywatelskich®.

? Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22019 ., poz. 900, dalej: 0.p.); art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowi, ze bieg terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem:
wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub
wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego zobowigzania.

> CBOSA.

* Por. pkt 13 uchwaly sktadu 7 s¢dziéw NSA z dnia 18 czerwca 2019 ., sygn. IFPS 1/18
- pytanie Sadu odsylajacego zadane w postanowieniu z dnia 8 marca 2018 r., sygn. I FSK
657/16, byto nastepujace: ,,Czy zawiadomienie podatnika dokonane na podstawie art. 70c
[o.p.] [...] informujace, ze z okreslonym co do daty dniem, «na skutek przestanki z art. 70
§ 6 pkt 1 o.p.» nastapilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowiazania podat-
kowego podatnika za wskazany okres rozliczeniowy, jest wystarczajace do stwierdzenia,
ze nastgpilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia tego zobowigzania na podstawie
art. 70 § 6 pkt 1 0.p.?”.

> O. Nieczepa, Poinformowanie podatnika o wszczeciu postegpowania karnoskarbowego
jako moment skutecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatko-
wego po uplywie 5-letniego terminu przedawnienia. Glosa do wyroku NSA z dnia 16 stycznia
2013 r,, I FSK 1208/11, ,Glosa” 2015, nr 3, s. 125-126; H. Gajewska-Kraczkowska, O praw-
dziwej funkcji zawieszenia postgpowania karnego skarbowego, ,Monitor Podatkowy” 2012,
nr 4, s. 14; G. Labuda, Zawieszenie postepowania karnego skarbowego ze wzgledu na prejudy-
kat, ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 3, s. 78.

¢ Por. pkt 13 uchwaly skladu 7 sedziéw NSA z dnia 18 czerwca 2019 1., sygn. I FPS 1/18,
a takze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
22 pazdziernika 2014 r., https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/ Wniosek%20d0%20TK
%20ws%20ustaw%200%20TK%2027.01.2017.pdf.
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Sprobujmy zatem rozwazy¢ wspomniany problem, patrzac przede
wszystkim przez pryzmat roli sadu administracyjnego oraz istniejacych
standardéw: konstytucyjnego, unijnego i miedzynarodowego’ w zakresie
prawa do sadu.

2. Rora SADU ADMINISTRACYJNEGO I PRAWO DO SADU

Rolg sadow (takze sadéw administracyjnych) jest wymierzanie spra-
wiedliwosci, przez co nalezy rozumie¢ konkretyzowanie i realizowanie
norm prawnych majacych na celu ochrong zasad prawa. Wykonujac to za-
danie, sady majg obowigzek orzeka¢ sprawiedliwie. Kategoria sprawiedli-
wosci jest immanentnie zwigzana z procesem stosowania prawa i nie jest
jedynie filozoficznag ideg. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.* nadala jej posta¢ normatywng’. Stosownie do tresci
art. 175 ust. 1 Konstytucji RP wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne
oraz sady wojskowe. Sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla
wlasciwosci innych sadow (art. 177 Konstytucji RP). W mysl art. 184 Kon-
stytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci admini-
stracji publiczne;j.

Istota sadowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jed-
nostki (podmiotéw prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz
budowanie i utrwalanie zasady panstwa prawa. Podstawowa funkcjg sa-
downictwa administracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jednost-
ki. Wyplywa ona z zalozen przyjetego systemu weryfikacji administracji
publicznej w panstwie prawa, co ma $cisly zwigzek z realizacjg zasady pra-
worzadnosci'’. Podstawowg forma, w jakiej sady administracyjne sprawuja
kontrole dziatalnosci administracji publicznej, jest wymierzanie sprawie-
dliwosci przez wiazace rozstrzyganie sporéw o prawo, w ktérych przynaj-
mniej jedng ze stron jest jednostka lub podmiot podobny. Tym samym

7 'W przypadku tego ostatniego w ograniczonym zakresie, por. przypis 27.

8 Dz.U.z1997 r.,, Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

® Pozycja ustrojowa sedziego, red. R. Piotrowski, LEX/el. 2015.

1 Por. J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci
i praw jednostki, [w:] Trzecia wladza. Sqdy i trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk
2008, s. 128-129.
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tre$¢ i zakres dzialalnosci sagdow administracyjnych musza by¢ uksztatto-
wane w sposob zapewniajacy prawidlowe wymierzanie sprawiedliwosci,
czyli takze prawo do sadu.

W tej perspektywie art. 184 Konstytucji RP dookresla proceduralne
aspekty prawa do sadu, mozna wigc mowic¢ o funkcji gwarancyjnej tego
przepisu''. Dookreslenie przez art. 184 Konstytucji RP proceduralnych
aspektéw prawa do sadu przejawia sie przede wszystkim we wskazaniu,
ze sprawy, w ktérych spdr o prawo pojawia si¢ na tle poddania jednostki
wladztwu administracji publicznej (sprawy administracyjne), powinny
zostac zaliczone do wlasciwosci sadownictwa administracyjnego'?. Usta-
wy okreslajace zakres kontroli sadu administracyjnego maja charakter do-
pelniajacy tres¢ art. 184 zd. 1 Konstytucji RP w ten sposdb, aby zapewni¢
realizacj¢ prawa do sadu przez kognicje¢ sadu administracyjnego’®. Zgod-
niezart. 1 § 1 Ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow admi-
nistracyjnych' sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci
przez kontrole dzialalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwolawczymi
oraz miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej. Kontro-
la, o ktorej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z pra-
wem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (art. 1 § 2 Prawa o ustroju sagdéw
administracyjnych). Z kolei zgodnie z art. 3 § 1 ustawy Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi'® sagdy administracyjne sprawuja
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone
W ustawie.

Kontrola sagdéw administracyjnych polega wiec na zbadaniu, czy or-
gan administracji publicznej nie naruszyl prawa w stopniu mogacym miec
wplyw na wynik sprawy. Kontrola ta powinna zawsze przebiega¢ w trzech
plaszczyznach: 1) oceny zgodnosci rozstrzygniecia (decyzji albo innego

Y L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 332.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, LEX/el. 2014.

B Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 14 czerwca 1999 1., sygn. K. 11/98,
LexisNexis nr 343593, OTK 1999, nr 5, poz. 97; podobnie m.in. wyrok TK z 15 grud-
nia 1999 r,, sygn. P. 6/99, LexisNexis nr 344514, OTK 1999, nr 7, poz. 164; uchwata NSA
z dnia 15 maja 2000 r., sygn. OPS 21/99, LexisNexis nr 348089, ONSA 2000, nr 4, poz. 135.

' Tekst jedn. Dz.U. 2 2018 r., poz. 2107 ze zm.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2 2017 1., poz. 1369 ze zm.).
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aktu) lub dziatania z prawem materialnym; 2) dochowania wymaganej pra-
wem procedury; 3) respektowania regut kompetencji's.

»Sprawowanie kontroli” oznacza pewnego rodzaju wtérno$¢ dziatan
sadu wobec dziatan organéw administracji. Rola sadu administracyjnego
sprowadza si¢ bowiem do badania (korygowania) dzialania lub zaniecha-
nia organéw administracji publicznej, a nie zastepowania ich w zalatwia-
niu spraw przez wydawanie konicowego rozstrzygniecia w sprawie'”.

Nie mozna zapominaé, ze w sprawach majacych walor unijny (a za
takie niewatpliwie nalezy uzna¢ sprawy z zakresu VAT) sad administra-
cyjny jest sadem unijnym. Organy podatkowe nie sa réwniez zwolnione
z obowiagzku dokonywania wykladni zgodnej z prawem unijnym, ktore
stanowi element polskiego porzadku prawnego'®. W mysl orzecznictwa
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) sady krajowe sa
zobowigzane interpretowaé, w miare mozliwosci, prawo krajowe w sposéb
zgodny z prawem Unii. Taka ,wykladnia zgodna” moze by¢, co do zasady,
powolywana wobec podatnika przez wlasciwy krajowy organ podatkowy".
Do sadow krajowych i TSUE nalezy zapewnienie pelnego stosowania pra-
wa Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich, a takze ochrony sagdowe;j
praw, jakie podmioty prawa wywodza z prawa Unii®.

3. PRAWO DO sADU

Przepis art. 175 Konstytucji RP nalezy rozpatrywa¢ w $cistym zwigzku
z postanowieniami art. 45 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantujacymi
kazdemu prawo do sadu, oraz z miedzynarodowymi i unijnymi standarda-
mi wigzacymi Polske — art. 14 ust. 1 Migedzynarodowego Paktu Praw Obywa-
telskich i Politycznych*, art. 6 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka

!¢ B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, wyd. 7, LEX/el. 2018.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska.

'8 Artykul 87 ust. 1, art. 91 ust. 1 i 3 Konstytucji RP.

' Zob. podobnie wyroki TSUE z dnia: 26 wrze$nia 1996 r., Arcaro, C-168/95,
EU:C:1996:363, pkt 41, 42; 5 lipca 2007 r., Kofoed, C-321/05, EU:C:2007:408, pkt 45;
15 wrze$nia 2011 r., Franz Miicksch, C-53/10, EU:C:2011:585, pkt 34; 8 maja 2019 r., Zwig-
zek Gmin Zaglebia Miedziowego w Polkowicach, C-566/17, EU:C:2019:390, pkt 48.

* Wyrok TSUE z dnia 24 pazdziernika 2018 r., XC, C-234/17, EU:C:2018:853, pkt 40.

! Konwencja otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U.
21977 r., Nr 38, poz. 167), dalej: Pakt.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 43



DAaGMARA DOMINIK-OGINSKA

i Podstawowych Wolnosci** oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej*, ktére formutujg prawo do sadu.

W mysl art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do sprawiedliwe-
go i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wias-
ciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (prawo do sadu). Artykut 77
ust. 2 Konstytucji RP wskazuje, Ze ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi
sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Rozpatrujac ,,pra-
wo do sadu” jako jedno z konstytucyjnych praw (i to praw ,,osobistych”),
nalezy przyjaé, ze oznacza ono mozliwo$¢ zwrocenia sie¢ w kazdej sytua-
cji (sprawie) do sadu z zadaniem okreslenia (ustalenia) statusu prawnego
jednostki. Jak wielokrotnie wskazywal Trybunal Konstytucyjny, na tres¢
prawa do sadu skladajg sie: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo urucho-
mienia procedury przed sadem - organem o okreslonej charakterystyce
(niezaleznym, bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego
uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci
i jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiaza-
cego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad; 4) prawo do odpowiedniego
uksztaltowania ustroju i pozycji organdw rozpoznajacych sprawy*. Prawo
jednostki do sadu jest realizowane przez caloksztalt zasad prowadzacych
do rzetelnego i merytorycznie prawidlowego rozpoznania sprawy w roz-
sadnym czasie®.

»«Rozpatrywanie» oznacza wszechstronne zapoznanie si¢ ze wszyst-
kimi aspektami sprawy [...]. Rozpatrzenie sprawiedliwe, naturalnie kore-
luje z ogdlna funkcja sadow, jaka jest wymierzanie sprawiedliwosci. Oba
te okreslenia wymagaja, aby rozpatrujac sprawy i ferujac orzeczenia, przy
dzialaniu na podstawie przepiséw prawa, niezaleznie i niezawisle — sady
kierowaly sie w ich stosowaniu i interpretacji spolecznym poczuciem spra-
wiedliwo$ci, wszelako pamigtajagc réwniez o wychowawczym aspekcie
funkecji sagdowniczej i nie kierujac si¢ mechanicznie opinig publiczng™.

> Konwencja sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastep-
nie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61,
poz. 284), dalej: Europejska Konwencja.

»2007/C 303/01 (Dz.Urz. UE z dnia 14 grudnia 2007 1., C 303, s. 1), dalej: Karta.

* Zob. wyroki TK z dnia: 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU 2000, nr 5,
poz. 143; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU 2007, nr 9/A, poz. 108.

» Por. wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 r., sygn. Kp 3/08, OTK ZU 2009, nr 2/A, poz. 9.

2 Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, M. Zu-
bik, wyd. 2, LEX/el. 2016.
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Zasadniczo prawo do sadu wyrazone w polskiej Konstytucji ma iden-
tyczng wrecz tre$¢ jak miedzynarodowe akty prawne. Wynika to z fak-
tu, ze cechg charakterystyczng regulacji konstytucyjnej statusu jednostki
w Polsce jest dazenie do odzwierciedlenia standardéw miedzynarodowych,
a takze do precyzyjnego i w miar¢ mozliwosci jednoznacznego okreslenia
zakresu przystugujacych wolnosci i praw?”. Konstytucja dokonata zatem
niemal dostownej recepcji wspomnianych norm prawa mi¢dzynarodowe-
go i stanowi tez powtdrzenie norm prawa unijnego.

I tak, zgodnie z art. 14 ust. 1 zd. 1 i 2 Paktu, wszyscy ludzie sa réwni
przed sadami i trybunatami. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i pub-
licznego rozpatrzenia sprawy przez wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad,
ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu co do zasadnos$ci oskarzenia
przeciw niemu w sprawach karnych badz co do jego praw i obowiazkéow
w sprawach cywilnych.

Artykul 6 ust. 1 zd. 1 Europejskiej Konwencji wskazuje, ze kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w roz-
sadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa
przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym
albo o zasadnoéci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu
sprawie karnej.

Stosownie za$ do art. 47 zd. 1 i 2 Karty kazdy, czyje prawa i wolnosci
zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do sku-
tecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewi-
dzianymi w tymze artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bez-
stronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozli-
wos¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przed-
stawiciela.

Pakt nie ma szerszego zastosowania w praktyce sgdéw administracyj-
nych?, albowiem sady powoluja si¢ na ten akt jedynie w celu stworzenia
pewnej podstawy aksjologicznej dla budowanej przez siebie argumentacji

7 R. Wieruszewski, Oddziatywanie prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europej-
skiej na konstytucyjny status jednostki w RP, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo mie-
dzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006, s. 189.

8 Szerzej na ten temat A. Tychmanska, Znaczenie Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecz-
nych i Kulturalnych dla polskiego porzqdku prawnego na przyktadzie analizy orzecznictwa
polskich sqdow administracyjnych, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2017, t. 22, nr 34.
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- uzasadniajac dane rozstrzygnigcie, z reguly najpierw przywoluja normy
wynikajace z Paktu, zestawiajac je z normami konstytucyjnymi chroniagcy-
mi dane prawa i wolnosci jednostek®.

Niewatpliwie jednak, zasadniczym punktem odniesienia dla ochrony
praw czlowieka w Europie jest Europejska Konwencja®, m.in. ze wzgledu
na jej znaczenie historyczne, bogate i nowatorskie orzecznictwo, role jej
oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC). Dla
potrzeb niniejszego artykutu warto przypomnie¢, ze na gruncie art. 6 ust. 1
Europejskiej Konwencji wylacznie instytucja posiadajaca pelng jurysdyk-
cje zastuguje na miano ,,sadu™'. Artykut 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji
naklada na sady wymog dokonania skutecznej sagdowej oceny sprawy?.
Zasada, ze sad powinien sprawowac¢ pelna jurysdykcje, pociaga za soba
wymog nierezygnowania przez sady z zadnego elementu skltadowego ich
funkcji orzekajacej*. Rozpatrujacy sprawe ,,sad” musi posiada¢ jurysdyk-
cje do zbadania wszystkich kwestii faktycznych i prawnych majacych istot-
ne znaczenie dla przedstawionego mu do rozstrzygniecia sporu*. ETPC
dostrzegal naruszenia art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji wtedy, gdy kon-
trolujacy sad nie mogl orzec w przedmiocie gtéwnego przedmiotu sporu
lub gdy sady krajowe uznawaly sie za zwigzane uprzednimi ustaleniami
organdéw administracyjnych, majacymi decydujace znaczenie dla rozpatry-
wanych przez te organy spraw, nie badajac tych zagadnien w sposéb nieza-
lezny*. Warto jest wskaza¢, ze w mysl art. 52 ust. 3 Karty w zakresie, w ja-
kim Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym

» Por. np. wyroki NSA z dnia: 16 maja 2006 ., sygn. I OSK 8/06; 14 kwietnia 2016 r.,
sygn. I OSK 2493/14, CBOSA; w dalszej czesci rozwazan pominiety zostanie ten standard,
albowiem znajduje on odzwierciedlenie w Europejskiej Konwencji.

% G. Szyburska-Walczak, Oddziatywanie Europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci na internacjonalizacje standardéw w dziedzinie demo-
kracji i praw czlowieka, [w:] Wplyw standardow miedzynarodowych na rozwdéj demokracji
i ochrong praw cztowieka, red. J. Jaskiernia, Warszawa 2013, s. 13.

' Wyrok ETPC z dnia 24 listopada 1994 r., Beaumartin przeciwko Francji, skarga
nr 15287/89, § 38.

2 Wyrok ETPC z dnia 28 czerwca 1990 r., Obermeier przeciwko Austrii, skarga
nr 11761/85, § 70.

3% Wyrok ETPC z dnia 13 lutego 2003 r., Chevrol przeciwko Francji, skarga
nr 49636/99, § 63.

** Wyrok ETPC z dnia 17 grudnia 1996 r., Terra Woningen B.V. przeciwko Holandii,
skarga nr 20641/92, § 52.

% Wyrok ETPC z dnia 28 maja 2002 r., Kingsley przeciwko Zjednoczonemu Kréle-
stwu, skarga nr 35605/97, § 32-34.
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w Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, ich znaczenie i zakres sg takie same jak prawa przyznane przez t¢
konwencje. Powyzsze nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawato
szersza ochrong. Europejska Konwencja wyznacza zatem minimalny stan-
dard ochrony*® w sprawach z zakresu stosowania prawa Unii i pozostaje
tym samym niewatpliwym zrédiem inspiracji.

Ponadto po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony*” skuteczno$¢ ochrony
sagdowej uzyskala podwdjng postaé: skutecznos¢ jako jeden z dwoch wy-
mogdéw® w zakresie autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich oraz
skuteczno$¢ zwigzang z prawem podstawowym do skutecznego $rodka
prawnego przez sagdem zgodnie z art. 47 Karty. Nie zapominajmy bowiem,
ze zgodnie z art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej* ,,Unia uznaje pra-
wa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie [...], ktéra ma taka sama moc
prawna jak Traktaty”. Jak zauwazyl Rzecznik Generalny M. Bobek w swojej
opinii z dnia 10 kwietnia 2018 r. do sprawy C-89/17, pkt 101 i nastepne®,
na podstawie orzecznictwa TSUE mozna dojs¢ do wniosku, ze art. 47 Karty
wyznacza obecnie wyzszy standard niz zasada skutecznosci. W kontekscie
zasady skutecznodci jako ograniczenia autonomii proceduralnej panstw
cztonkowskich Trybunal orzekl, ze nie jest konieczne, by we wszystkich
okolicznosciach sady mogly zastapi¢ decyzje wlasnym rozstrzygnieciem
co do istoty sprawy i okolicznosci faktycznych. Orzecznictwo Trybunatu
pokazuje takze, ze kontrola sadowa, ktoéra jest ograniczona w odniesieniu
do oceny okreslonych kwestii faktycznych, nie zawsze powoduje, iz wy-
konywanie praw wynikajacych z porzadku prawnego Unii staje si¢ prak-
tycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione?!. Istotne jest to, ze krajowa

% Artykut 53 Karty stanowi, Ze Zadne z postanowien Karty nie bedzie interpretowa-
ne jako ograniczajace lub naruszajace prawa czlowieka i podstawowe wolnosci uznane, we
wiasciwych im obszarach zastosowania, przez prawo Unii i prawo miedzynarodowe oraz
konwencje miedzynarodowe, ktorych Unia lub wszystkie Panstwa Czlonkowskie sg stro-
nami, w szczegolnosci przez europejska Konwencje o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci oraz przez konstytucje Panstw Czlonkowskich; por. wyrok TSUE z dnia
26 lutego 2013 r., Melloni, C-399/11, EU:C:2013:107.

7 Traktat obowiazuje od dnia 2 grudnia 2009 r. (Dz.U. z 2009 r., Nr 203, poz. 1569).

% Drugim wymogiem jest rownowaznos¢ $rodka, por. np. wyrok TSUE z dnia 28 lipca
2016 r., Astone, C-332/15, EU:C:2016:614, pkt 34.

¥ Dz.U. 22004 r., Nr 90, poz. 864/30, dalej: TUE.

1 EU:C:2018:225.

! Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., East Sussex County Council, C-71/14,
EU:C:2015:656, pkt 58.
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procedura kontroli sgdowej umozliwia sadowi krajowemu rozpatrujacemu
skarge — w ramach kontroli jej zgodnosci z prawem - stosowanie odpo-
wiednich zasad i norm prawa Unii**. Zakres i nat¢zenie kontroli sadowej
wymagane przez zasade skutecznos$ci zaleza od tresci i charakteru wias-
ciwych zasad i przepisow prawa Unii implementowanych w zaskarzonej
decyzji krajowej*. Obowigzek przeprowadzenia bardziej kompleksowej
kontroli, uwzgledniajacej ocene faktéw i merytorycznej trafnosci decyzji,
zyskuje na znaczeniu w $wietle wymagan art. 47 Karty wtedy, gdy takie ba-
danie jest istotne, biorac pod uwage okolicznosci konkretnej sprawy.

Jesli chodzi o prawo dostepu do sadu, Trybunal orzekl, ze aby sad mogt
zgodnie z art. 47 Karty podja¢ decyzje w sprawie sporu dotyczacego praw
i obowiazkéw wynikajacych z prawa Unii, musi by¢ uprawniony do zba-
dania wszystkich kwestii prawnych i faktycznych istotnych dla rozstrzy-
ganego przez niego sporu*’. Przestrzeganie prawa do skutecznej ochrony
sadowej musi zatem zosta¢ zbadane w odniesieniu do specyficznego kon-
tekstu i istotnych okolicznosci danej sprawy, w szczegoélnosci charakteru
rozpatrywanego aktu, okolicznosci jego przyjecia oraz przepisow prawa
regulujacego dang dziedzine®. W zwigzku z tym, biorac pod uwage szcze-
golne przepisy prawa Unii i specyficzng nature¢ przedmiotowych praw i in-
teresow, Trybunal nalegal na potrzebe doglebnej kontroli decyzji w odnie-
sieniu zaréwno do okolicznosci faktycznych, jak i prawa, zwlaszcza wtedy,
gdy rozpatrywany instrument obejmowat juz okres§lone zharmonizowane
standardy proceduralne®. Taki sposéb rozumowania dotyczy, zgodnie
zart. 51 ust. 1 Karty, spraw z zakresu stosowania prawa Unii.

> Wyroki TSUE z dnia: 6 pazdziernika 2017 r., East Sussex County Council, C-71/14,
EU:C:2015:656, pkt 58; 21 stycznia 1999 r., Upjohn, C-120/97, EU:C:1999:14, pkt 30, 35, 36;
9 czerwca 2005 r., HLH Warenvertrieb i Orthica, C-211/03, C-299/03 i od C-316/03 do
C-318/03, EU:C:2005:370, pkt 75-79.

# Wryroki TSUE z dnia: 11 grudnia 2014 r., Croce Amica One Italia, C-440/13,
EU:C:2014:2435, pkt 40-45; 18 czerwca 2002 r., HI, C-92/00, EU:C:2002:379, pkt 59-64.

* Wyroki TSUE z dnia: 6 listopada 2012 r., Otis i in., C-199/11, EU:C:2012:684,
pkt 49; 17 grudnia 2015 r., Imtech Marine Belgium, C-300/14, EU:C:2015:825, pkt 38.

* Wyroki TSUE z dnia: 18 lipca 2013 r., Komisja i in./Kadi, C-584/10 P, C-593/10 P
i C-595/10 P, EU:C:2013:518, pkt 102; 9 lutego 2017 r., M., C-560/14, EU:C:2017:101,
pkt 33; 26 lipca 2017 r., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 41.

* Wyrok TSUE z dnia 28 lipca 2011 r., Samba Diouf, C-69/10, EU:C:2011:524,
pkt 56, 57, 61.
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4. KONTROLA NADUZYCIA PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY
— STANDARD KONSTYTUCYJNY

Uwzgledniajac powyzszy standard konstytucyjny, nalezy stwierdzi¢, ze
poza kontrolg sadu administracyjnego nie mozna pozostawi¢ kwestii za-
sadnosci zastosowania przez organy podatkowe art. 70 § 6 pkt 1 o.p. (za-
wieszenie biegu terminu przedawnienia) w zwigzku ze wszczgciem poste-
powania karnego skarbowego przez organ skarbowy, dziatajacy jako organ
postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa skarbowe
i wykroczenia skarbowe w rozumieniu art. 118 § 1 pkt 2 Ustawy z dnia
10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy*’. Ocena, czy w sprawie doszto
do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, czy tez do
niego nie doszlo, jest bowiem warunkiem wstepnym kontroli zaskarzonej
decyzji, ktéry wojewodzki sad administracyjny zobowigzany jest bra¢ pod
uwage z urzedu (przeciwnie do NSA, ktdry przedawnienie bada na zarzut
przedstawiony w skardze kasacyjnej*).

Na gruncie krajowym Trybunal Konstytucyjny akcentowal wyjatkowy
charakter zawieszenia biegu przedawnienia ze wzgledu na to, Ze narusza ono
poczucie bezpieczenstwa podatnika i nie sprzyja poszanowaniu jego godno-
$ci®. Skoro zatem przypadek okreslony w art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowi wyja-
tek od ogolnej zasady przedawnienia zobowigzan podatkowych, to powinien
by¢ interpretowany w sposob $cisty i stosowany w zgodzie z gwarancyjna
funkcja instytucji przedawnienia®. Celem tego przepisu jest dobro toczacego
sie postepowania podatkowego (oddaje on bowiem do dyspozycji organdéw
podatkowych dodatkowy czas pozwalajacy na weryfikacje prawidlowosci
dokonanego przez podatnika rozliczenia). Ze wzgledu jednak wlasnie na
jego wymiar gwarancyjny, dobro toczacego si¢ postepowania podatkowego
musi zosta¢ odpowiednio wywazone z dobrem podatnika, ktéry chciatby

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2 2016 1., poz. 2137 ze zm.

* Por. art. 183 § 1 w zw. z art. 176 § 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1302 ze zm.).

¥ Wyroki TK z dnia: 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, OTK-A 2012/6/65; 17 lipca
2012 r, sygn. P 30/11, OTK-A 2012/7/81.

%0 Por. wyroki NSA z dnia: 24 listopada 2016 r., sygn. II FSK 1488/15; z 19 kwietnia
2018 r., sygn. I FSK 923/16 i II FSK 889/16, CBOSA.
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mie¢ pewnos$¢ co do swojej sytuacji prawnopodatkowej’'. Z orzecznictwa®™
wynika, Ze nie ma konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedawnie-
nia ani tez ekspektatywy takiego prawa. Przedawnienie w prawie podatko-
wym nalezy rozpatrywa¢ przede wszystkim w $wietle art. 84 Konstytucji RP
ustanawiajacego powszechny obowigzek ponoszenia ciezaréw i $wiadczen
publicznych oraz art. 217 Konstytucji RP statuujacego wiladztwo finanso-
we panstwa. Wprowadzenie przedawnienia w prawie podatkowym, a takze
okreslenie terminu, w jakim ono nastgpi, pozostawione jest uznaniu usta-
wodawcy. Ustawodawca moze réwnocze$nie wybiera¢ miedzy réznymi kon-
strukcjami przedawnienia, ustanawiajac odrebne terminy przeprowadzenia
czynnosci weryfikujacych wywigzywanie sie podatnikéw z ich obowigzkéw
oraz odrebne terminy egzekucji naleznosci. Terminy te nie moga jednak
by¢ zbyt krotkie, poniewaz wylaczatyby zapewnienie realizacji zasady po-
wszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej, ani nie moga pozostawac zbyt
diugie, czyniac przedawnienie instytucjg pozorng. Przedawnienie zobowig-
zania podatkowego, aby nie bylo instytucja pozorna, musi réwniez realizo-
wac stawiane mu cele, tj. dawa¢ podatnikowi poczucie pewnosci co do braku
cigzacych na nim zobowigzan podatkowych i dziala¢ w sposéb dyscyplinu-
jacy na wierzyciela podatkowego. Dlugi termin przedawnienia, wyznaczaja-
cy jednoczesnie horyzont czasowy prowadzenia przez organy skarbowe po-
stepowan dotyczacych podatnikéw, moze rodzi¢ trudnosci w rzetelnym ich
przeprowadzeniu, stajac si¢ w rezultacie swoistg putapka takze na uczciwych
podatnikéw. Ustawodawca powinien uksztaltowaé mechanizmy prawa podat-
kowego w taki sposob, by w rozsagdnym terminie doprowadzily one do wygas-
niecia zobowigzania podatkowego. Dodatkowo zaznaczono, ze szeroki mar-
gines swobody ustawodawcy w zakresie uksztaltowania zasad przedawnienia
nie jest absolutny. Ustawodawce wigze bowiem, z jednej strony, zasada pan-
stwa prawnego (w tym zakaz arbitralnego traktowania jednostek), z drugiej
za$ — potrzeba ochrony wolnosci i praw obywateli. Jakkolwiek przedawnienie
nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, to jednak w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego ustanowienie przedawnienia wynika z zasady de-
mokratycznego panstwa prawa, o ktorej mowa w art. 2 Konstytucji RP, stano-
wigc przejaw zasady bezpieczenstwa prawnego. Jednym z przejawéw bezpie-
czenstwa prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca

*! Por. wyrok TK z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, OTK-A 2012/7/81.

52 Por. wyroki TK z dnia: 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011,
poz. 43; 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, OTK-A 2012/7/81; 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09,
OTK-A 2012/6/80.
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sie w efekcie na stabilizacje stosunkow spotecznych. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika tym samym obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji praw-
nych, ktére bedg sprzyjaly wygaszaniu — wraz z uplywem czasu - stanu nie-
pewnosci. Z aksjologii konstytucyjnej opartej na fundamencie przyrodzonej
oraz niezbywalnej godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP) wynika obo-
wigzek tworzenia prawa zorientowanego na dobro kazdej osoby ludzkie;j.

Zwazywszy na powyzsze, nie mozna podzieli¢ wskazywanego na
wstepie pogladu, ze unormowanie art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie daje podstaw
prawnych do weryfikacji wszczgcia tego postepowania karnego skarbo-
wego. Powyzsza koncepcja w skutkach niejako z zatozenia oznacza rezyg-
nacje/odstapienie przez sad z udzielonej mu kompetencji i nie wypelnia
(a niewatpliwie moze prowadzi¢ do zakldcenia) standardu konstytucyjne-
go w przedmiocie prawa do skutecznego srodka prawnego i dostepu do
bezstronnego sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Stanowi rodzaj ogra-
niczenia tego prawa, co posrednio skutkuje naruszeniem efektywnosci
prawa do wilasnosci okreslonego w art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP.
Ustawodawca, wiaczajac pewne konstrukeje karne skarbowe do Ordynacji
podatkowej, decyduje o tym, Ze staja si¢ one elementem instytucji prawa
podatkowego. I jak kazdy element tych instytucji, powinien podlega¢ ba-
daniu sadu administracyjnego. Jezeli sad uchyla si¢ od badania sposobu
stosowania instytucji karnych skarbowych wiagczonych do prawa podatko-
wego, oznacza to, Ze rezygnuje ze zbadania kwestii prawnej majgcej istotne
znaczenie dla rozstrzygnigcia sporu.

Przy wskazywanym wyzej stanowisku kazde wszczecie postgpowania
karnego skarbowego, nawet w sytuacji braku jakichkolwiek podstaw mate-
rialnoprawnych czy procesowych, wywolywaloby skutek w zakresie zawie-
szenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego pozosta-
jacy poza jakakolwiek kontrolg sagdu administracyjnego.

W demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP) nie ma
podstaw do wykorzystywania przez organy podatkowe przepisu art. 70 § 6
pkt 1 o.p. niezgodnie z jego celem (naduzycia prawa). W odniesieniu do or-
ganu podatkowego naduzycie prawa przybiera posta¢ przekroczenia kom-
petencji, gdyz rolg organu jest korzystanie z prawa®. Innymi stowy chodzi
o nieprzystojne wykorzystywanie kompetencji przez organ podatkowy.

%3 Por. A. Lazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, s. 574.
** Por. E. Letowska, [w:] Naduzycie prawa, red. H. Izdebski, A. Stepkowski, Warsza-
wa 2003, s. 169.
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Naduzycie prawa przez organ procesowy pociaga za sobg nieporéwnywalnie
wigksze konsekwencje niz naduzycie praw procesowych przez strong. Popel-
nione w ten sposob naduzycie prawa procesowego podwaza szacunek wobec
porzadku prawnego oraz organéw wladzy>. Powyzszy standard zachowania
organu podatkowego - zgodnie z prawem, a nie wbrew prawu — wynika z za-
sady praworzadnosci przewidzianej w art. 7 Konstytucji RP, w mysl ktérego
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Z tak
sformulowanej normy wywodzone s3 dwie zasady: zasada praworzadnosci,
zgodnie z ktorg kazde dzialanie powinno by¢ niesprzeczne z jakimkolwiek
innym elementem porzadku prawnego (w granicach prawa), oraz zasada le-
galnosci, zgodnie z ktérg kazde dzialanie powinno mie¢ podstawe prawna,
czyli stosowng norme rangi ustawowej upowazniajacg do konkretnego dzia-
lania (na podstawie prawa). Legalizm dzialalnosci organéw administracji
publicznej polega m.in. na wydawaniu przez nie rozstrzygnie¢ w przepisanej
prawem formie, na nalezytej podstawie prawnej i w zgodnosci z wigzacymi
dany organ przepisami materialnymi. Zasada ta dotyczy nie tylko organéw
publicznych tworzacych prawo, ale tez stosujacych je organéw?. Artykut 7
Konstytucji RP ma réowniez samoistne znaczenie, poniewaz jest dyrektywa
interpretacji przepisow kompetencyjnych w sposob $cisty i z odrzuceniem
w odniesieniu do organéw wtadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane,
jest dozwolone”. Powyzsza zasada znajduje odzwierciedlenie w art. 120 o.p.,
zgodnie z ktérym organy podatkowe dzialajg na podstawie przepiséw prawa.
W panstwie prawa konieczna jest ocena sposobu korzystania z prawa przez
administracje®®. Obowiazek organu podatkowego dzialania zgodnego z pra-
wem wynika z prawa do dobrej administracji wywodzonego z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasady sprawnosci
i rzetelnodci dziatan instytucji publicznych (preambutfa do Konstytucji RP)
czy zasady dobra wspodlnego (art. 1 Konstytucji RP). Trybunal Konstytu-
cyjny, przywolujac w swoich orzeczeniach prawo do dobrej administracji,

> Por. S. Waltos, O obstrukcji procesowej, czyli kilka uwag o naduzyciu prawa proce-
sowego, [w:] W kregu teorii i praktyki prawa karnego. Ksigga poswiecona pamieci Profesora
Andrzeja Wgska, red. L. Leszczynski, E. Skretowicz, Z. Holda, Lublin 2005, s. 620.

¢ Wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r,, sygn. P 46/13, OTK-A 2015/5/62; por. tez ]. Le-
manska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich,
LEX/el. 2016.

7 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK-A 2002/3/34.

8 Zob. E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 1 lipca 1999 r., SA/Bk 208/99, OSP 2000,
nr 1, poz. 17.
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w znakomitej wiekszosci odwoluje si¢ do zZrédet europejskich, wskazujac, ze
prawo do dobrej administracji jest prawem obywatelskim majgcym moc-
ne oparcie w postanowieniach art. 41 Karty*. Kontrola dziatania musi zas
by¢ wykonywana przez sad administracyjny zgodnie ze wskazywang na
wstepie niniejszego artykulu kompetencja w sposob uwzgledniajacy wspo-
mniane zasady.

5. KONTROLA NADUZYCIA PRZEZ SAD ADMINISTRACYJNY
— STANDARD UNIJNY

W przypadku kwestii przedawnienia w sprawach dotyczacych VAT
mamy do czynienia ze stosowaniem prawa Unii®. Oznacza to, ze koniecz-
ne jest uwzglednienie réwniez standardu unijnego. Wypada przypomnie¢,
ze na gruncie unijnym mamy do czynienia z dwoma réwnoleglymi zZrod-
tami praw podstawowych: art. 6 ust. 1 TUE, ktory odsyta do Karty (art. 47
Karty, art. 17 Karty — prawo wlasnosci), oraz art. 6 ust. 3 TUE, ktory odsyla
do praw podstawowych jako ogdlnych zasad prawa wynikajacych z tra-
dycji konstytucyjnych i Europejskiej Konwencji (art. 6 ust. 1 Europejskiej
Konwengiji, art. 1 Protokolu Dodatkowego Nr 1 do Europejskiej Konwen-
cji®! - prawo wlasnosci). Pierwsze zasady wynikajace z Karty maja ,wartos¢
konstytucyjng, a drugie majg po prostu ,warto$¢ ogdlnych zasad prawa”

W omawianym przypadku nalezy zatem bra¢ pod uwage art. 325
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, art. 2, art. 250 ust. 1
i art. 273 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej®, art. 4
ust. 3 TUE oraz orzecznictwo TSUE dotyczace termindéw przedawnienia
i zasady pewnosci prawa. W mysl art. 325 TFUE panstwa czlonkowskie
s3 zobowigzane do zwalczania nielegalnych dzialan naruszajacych inte-
resy finansowe Unii za pomocg odstraszajacych i skutecznych $rodkoéw,
a w szczegdlnosci do stosowania takich samych $rodkéw w celu zwal-
czania przestgpczosci powodujacej naruszenie intereséw finansowych
Unii, jakie stosuja one w celu zwalczania przestepczosci powodujacej

¥ Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK-A 2003/2/11.

6 Artykul 51 ust. 1 Karty; por. tez wyrok TSUE z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg
Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105.

0 Dz.U.z 1995 r., Nr 36, poz. 175, dalej: Protokot.

2 Dz.U. 22004 1., Nr 90, poz. 864/2.

6 Dz.Urz. UE z dnia 11 grudnia 2006 r., L 347, s. 1, dalej: dyrektywa 112.
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naruszenie ich wlasnych intereséw. Rozwazane acznie w orzecznictwie
TSUE art. 2, art. 250 ust. 1 i art. 273 dyrektywy 112 w zw. z art. 4 ust. 3
TUE wskazuja na to, ze kazde panstwo cztonkowskie jest zobowigzane
podjac wszelkie dzialania ustawodawcze i administracyjne niezbedne do
zapewnienia na jego terytorium poboru w pelnej wysoko$ci naleznego
VAT i zwalczania przestepczosci podatkowej*’. Oznacza to, ze o ile pan-
stwo cztonkowskie moze wprowadzi¢ pewne przepisy do polskiego po-
rzadku prawnego, to jednak obowigzek zapewnienia skutecznego poboru
$rodkéw Unii nie zwalnia sagdéw krajowych z koniecznoéci poszanowa-
nia praw podstawowych gwarantowanych przez Karte oraz ogélnych za-
sad prawa Unii, gdyz postepowania (podatkowe, karne, karne skarbowe)
wszczynane w sprawie naruszen w dziedzinie VAT stanowia stosowanie
prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty.

Trybunal Sprawiedliwosci nie ma zasadniczych zastrzezen co do tego,
ze panstwa czlonkowskie moga wprowadza¢ terminy przedawnienia zo-
bowigzania podatkowego w VAT, albowiem przepisy w tym zakresie nie
sa zharmonizowane na gruncie prawa unijnego. Panstwa czlonkowskie
s3 jednak zobowigzane do wykonywania tej kompetencji z poszanowa-
niem prawa Unii i jego ogdlnych zasad. Wlasnie te terminy maja ogdlnie
na celu zapewnienie pewnosci prawa, ktéra chroni jednoczesnie podatni-
ka i zainteresowany organ administracji®®. Zasada pewnosci prawa obo-
wigzuje wszystkie organy krajowe odpowiedzialne za stosowanie prawa
Unii®. Powyzszy wymog pewnosci prawa dotyczy zwlaszcza przepisow
podatkowych w celu umozliwienia zainteresowanym dokladnego zapo-
znania si¢ z zakresem nakladanych przez nie obowiazkow®’. Chodzi o to,
aby sytuacja podatnika w zakresie praw i obowigzkéw podatkowych nie

6 Zob. wyroki TSUE z dnia: 17 lipca 2008 r., Komisja przeciwko Wtochom, C-132/06,
EU:C:2008:412, pkt 37, 46; 26 lutego 2013 r., Akerbergansson, C-617/10,EU:C:2013:105,
pkt 25.

6 Zob. wyroki TSUE zdnia: 15 lipca 1970 r., ACF Chemiefarma, 41/69, EU:C:1970:71,
pkt 19; 24 czerwca 2004 r., Herbert Handlbauer GmbH, C-278/02, EU:C:2004:388, pkt 40;
28 pazdziernika 2010 r., SGS Belgium i in., C-367/09, EU:C:2010:648, pkt 68; opinia RG
J. Kokott z dnia 30 kwietnia 2015 r. do sprawy C-105/14, Ivo Taricco i in., EU:C:2015:293,
pkt 87, czy z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawach pofaczonych Berlusconi i in.,
C-387/02, C-391/02 i C-403/02, EU:C:2004:624, pkt 107.

6 Zob. wyrok TSUE z dnia 17 lipca 2008 r., ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416,
pkt 65, i przytoczone tam orzecznictwo.

¢ Por. m.in. wyroki TSUE z dnia: 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in.,
C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 47; 13 grudnia 2012 r., BLV Wohn- und Gewerbebau GmbH,
C-395/11, EU:C:2012:799, pkt 47.
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byta w nieskoniczono$¢ narazona na kwestionowanie®. Chodzi wiec o to,
aby nie mozna bylo przediuza¢ w nieskonczonos¢ mozliwosci zakwestio-
nowania sytuacji owego podmiotu pod wzgledem jego praw i obowigzkow
wobec organu krajowego®. Dodatkowo zasada pewnosci prawa, ktérej kon-
sekwencje stanowi zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan, wymaga, po
pierwsze, by przepisy prawne byly jasne i precyzyjne”, a po drugie, by ich
skutki byly przewidywalne dla podmiotéw prawa, zwlaszcza wowczas, gdy
maja one konsekwencje niekorzystne dla jednostek i przedsigbiorstw”". Try-
bunat Sprawiedliwosci potwierdzit, Ze pod pewnymi warunkami panstwa
czlonkowskie mogg ustanawia¢ ,,terminy przedawnienia” dla skorzystania
z prawa do odliczenia VAT, o ile nie doprowadza do zniesienia, faktycznie
lub prawnie, tegoz prawa’>. Pewno$¢ prawa, rozumiana w wyrazony wyzej
sposob, moglaby ucierpie¢, gdyby wykladnia krajowych przepiséw regulu-
jacych te terminy byta zalezna od przypadku lub kaprysu badz zmieniata
sie w zalezno$ci od poszczegélnych organéw podatkowych”. Oznacza to,
ze podatnik powinien méc oczekiwad, iz wygasniecie zobowigzania po-
datkowego powinno nastepowaé w rozsagdnym terminie. Zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem Trybunalu rozsadny charakter terminu nie moze
by¢ okreslony poprzez odniesienie do szczegdlnej gornej granicy, ustalone;j
w sposdb abstrakcyjny. Winien by¢ oceniany na podstawie okolicznosci
wlasciwych dla kazdej sprawy, takich jak zlozono$¢ sporu czy zachowanie
wlasciwych organdw i stron, przy czym owa zlozonos¢ lub opieszate za-
chowanie obroncy strony moga uzasadniac zbyt dlugi na pierwszy rzut oka
termin’. Konkretne zgodne z prawem Unii stosowanie zasad dotyczacych

8 Zob. podobnie wyroki TSUE z dnia: 6 lutego 2014 r., Fatorie, C-424/12,
EU:C:2014:50, pkt 46; 9 lipca 2015 r., Cabinet Medical Veterinar Dr. Tomoiaga Andrei,
C-144/14, EU:C:2015:452, pkt 39.

8 Zob. wyrok TSUE z dnia 21 stycznia 2010 r., Alstom Power Hydro, C-472/08,
EU:C:2010:32, pkt 16.

7% ‘Wyrok TSUE z dnia 15 lutego 1996 r., Duff i in., C-63/93, EU:C:1996:51, pkt 20.

' 'Wyroki TSUE z dnia: 29 kwietnia 2004 r., Sudholz, C-17/01, EU:C:2004:242,
pkt 34; 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 77.

> Wyrok TSUE z dnia 9 czerwca 2016 r., Wolfgang und Dr. Wilfried Rey Grund-
stiicksgemeinschaft, C-332/14, EU:C:2016:417, pkt 58-61.

7 Opinia RG MC Sancheza-Bordony z dnia 26 pazdziernika 2017 r. do sprawy
C-533/16, EU:C:2017:823, pkt 89.

7 Zob. podobnie wyroki TSUE z dnia: 26 listopada 2013 r., Groupe Gascogne/Ko-
misja, C-58/12 P, EU:C:2013:770, pkt 85, 86; 14 czerwca 2016 r., Marchiani/Parlament,
C-566/14 P, EU:C:2016:437, pkt 99, 100.
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okresu i biegu terminéw przedawnienia musi wynikac z prawa krajowego.
Przy czym autonomia proceduralna panstw cztonkowskich napotyka na
dwa ograniczenia: zasade réownowaznosci i zasade skutecznosci”.

Jezeli zatem sad krajowy’® ma watpliwosci, czy na gruncie prawa kra-
jowego powinien bada¢ kwestie legalnosci zachowan organu skarbowego
w przedmiocie wszczecia postepowania karnego skarbowego, ktéra ma
wplyw na termin przedawnienia poboru zobowigzania w VAT, to juz ta-
kiej watpliwosci nie powinien mie¢ na gruncie prawa unijnego, zwazywszy
w pierwszej kolejnosci na zasade pewnosci prawa i zasade uzasadnionych
oczekiwan. Ponadto TSUE wprost wskazal, ze obowigzek zapewnienia sku-
tecznego poboru $rodkéw Unii nie zwalnia sagdéw krajowych z koniecz-
nosci poszanowania zasady legalnosci i praworzadnosci, stanowiacej jed-
ng z nadrzednych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, o czym $wiadczy
art. 2 TUE”. Trybunat Sprawiedliwosci wskazywal, ze akt jest dotkniety
wada naduzycia wladzy wowczas, gdy z obiektywnych, wlasciwych dla da-
nej sprawy i spdjnych przestanek wynika, ze zostal przyjety wytacznie lub
w znacznej mierze w celu innym niz wskazany albo w celu obejscia pro-
cedury przewidzianej w traktacie dla okolicznosci danej sprawy’®. Trybu-
nal podkreslal, ze kwestia naduzycia wladzy podlega kontroli sagdow krajo-
wych”. Z takg sytuacja z naruszeniem zasady legalnosci i praworzadnosci
mamy niewatpliwie do czynienia, gdy organ skarbowy, dzialajac jako organ
przygotowawczy, wszczyna postepowanie karne skarbowe w celu zawiesze-
nia biegu terminu przedawnienia, a nie w celu rzeczywistego prowadzenia
postepowania karnego skarbowego. Oznacza to tym samym naruszenie za-
sady panstwa prawa przewidzianej w art. 2 TUE. Z orzecznictwa TSUE wy-
nika ponadto znaczenie prawa kazdej osoby do dobrej administracji. Wia-
dze panstw cztonkowskich nie s3 wprawdzie zwigzane art. 41 Karty, lecz
przy wdrazaniu prawa Unii cigzy na nich przewidziany w tymze artykule
obowiazek dobrej administracji, poniewaz przepis ten odzwierciedla zasade

7> 'Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2015 r., East Sussex County Council, C-71/14,
EU:C:2015:656, pkt 52, i przytoczone tam orzecznictwo.

76 Cho¢ niektdre skltady NSA takiej watpliwo$ci nie maja, por. wyroki NSA z dnia:
24 listopada 2016 r., sygn. II FSK 1488/15; z 19 kwietnia 2018 r., sygn. II FSK 923/16
i sygn. II FSK 889/16, CBOSA.

77 Wyrok TSUE z dnia 17 stycznia 2019 r., Dzivev, C-310/16, EU:C:2019:30, pkt 35.

8 ‘Wyrok TSUE z dnia 4 grudnia 2013 r., Komisja/Rada, C-117/10, EU:C:2013:786,
pkt 96.

7 Por. opinia RG J. Kokott do sprawy C-202/18, EU:C:2018:1030, pkt 57.
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ogolng prawa Unii®. Oznacza to, ze prawo podmiotowe zagwarantowane
w prawie Unii nie moze by¢ uniewaznione lub wygaszone poprzez zasto-
sowanie terminu przedawnienia, ktéry moze by¢ stosowany w sposéb nie-
sprawiedliwy lub arbitralny®'. W relacji Karty do prawa polskiego (w tym
Konstytucji RP) standard krajowy musi si¢ miesci¢ pomiedzy dolng granica
wyznaczong przez Karte (powigzang z minimum Europejskiej Konwencji)
a gorng granicg wskazywang przez Trybunat Sprawiedliwosci. Koniecznos¢
uchylenia standardu krajowego bedzie niezbedna, jezeli wystepuje zagro-
zenie dla jednolitosci, skuteczno$ci i pierwszenstwa prawa unijnego®, cho¢
w tym konkretnym przypadku standardy konstytucyjny i unijny prawa do
sadu sg réwnie wysokie. Ten ostatni jest za§ wyraznie wsparty ogdlnymi
zasadami prawa (znanymi réwniez polskiej Konstytucji): zasadg panstwa
prawa, zasadg legalizmu i praworzadnosci oraz zasada pewnosci prawa. Ar-
gumentem za dokonaniem kontroli sgdowej jest tez prawo podatnika do
dobrej administracji. W przeciwnym razie sad, odstepujac od takiej kon-
troli, akceptuje stan niepewnosci sytuacji podatnika co do uptywu terminu
przedawnienia w zakresie VAT i uzaleznienie takiego terminu od uznania
organu skarbowego, a w konsekwencji nieuzasadnione ograniczenie prawa
wlasnosci okreslonego w tresci art. 17 Karty (art. 1 Protokotu).

6. CHARAKTER KONTROLI NADUZYCIA PRZEZ SAD ADMINISTRACY]JNY

Z uzasadnienia wskazywanego na wstepie wyroku NSA nie wynika,
aby Sad rozwazal w ogdle istniejace standardy konstytucyjne czy unijne
prawa do sadu. W wyroku tym nie rozwazano tez kwestii naruszenia wspo-
mnianych wyzej zasad majacych walor zaréwno konstytucyjny, jak i unij-
ny. Fakt, ze jak we wspomnianym na wstepie przypadku, sad uchylit si¢
od kontroli wszczgcia postepowania karnego skarbowego, moze wyptywac
z jego obawy, ze przekroczy on kompetencje w przedmiotowej sprawie.
Takie dzialanie jest o tyle interesujace, iz sady administracyjne nie maja
watpliwosci, ze gdy podatnik naduzywa prawa, to pomimo braku wyraz-
nego zapisu w ustawie okolicznos¢ taka jest brana pod uwage przez sad

8 Wyrok TSUE z dnia 8 maja 2014 r., N., C-604/12, EU:C:2014:302, pkt 49, 50.

8 Opinia RG G. Hoganaz dnia 17 stycznia 2019 1. do sprawy C-133/18, EU:C:2019:37,
pkt 39.

82 Por. M. Taborowski, Poziom ochrony praw podstawowych wynikajgcy z Karty Praw
Podstawowych UE jako przeszkoda dla przystgpienia Unii Europejskiej do Europejskiej Kon-

wencji Praw Czlowieka, EPS 2015, nr 12, s. 31.
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administracyjny. Tutaj jest podobna sytuacja (cho¢ z punktu widzenia pan-
stwa prawa, rzeklabym, nie do zaakceptowania, o czym byla mowa wyzej),
nastepuje jedynie zmiana strony — prawa naduzywa organ skarbowy, a nie
podatnik. Stad tez ocena, ze organ skarbowy naduzyt prawa, wszczynajac
postepowanie karne skarbowe w celu innym anizeli cel tego postepowania,
tj. wylacznie po to, aby zawiesi¢ bieg terminu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego, nie bedzie powodowa¢ wzruszenia czynnosci na gruncie
prawa karnego skarbowego. Ocena ta bedzie miala tylko walor wstepny dla
okreslenia konsekwencji opisanego dzialania na gruncie podatkowym. Sam
przeciez ustawodawca skonstruowal warunek zawieszenia biegu terminu
przedawnienia w taki sposob, ze otworzyl mozliwos¢ weryfikacji warunku
dla potrzeb podatkowych. Postepowanie sagdu administracyjnego mozna
sprowadzi¢ do prostego testu naduzycia. Wystarczy zadac lapidarne pyta-
nie, czy w sytuacji, gdyby nie istnial art. 70 § 6 pkt 1 o.p., organy skarbo-
we dokonalyby wszczecia postgpowania karnego skarbowego. Odpowiedz
negatywna $wiadczy o naduzyciu prawa przez organ skarbowy. Rezultat
takiej kontroli uzalezniony jest zatem od okolicznosci kazdej konkretne;
sprawy. Stwierdzenie tego rodzaju naduzycia prawa powinno skutkowac¢ na
gruncie sprawy podatkowej odmowg rozpoznania wskazanego wyzej skut-
ku. Innymi stowy dziatanie kwalifikowane jako naduzycie prawa nie moze
wywola¢ skutku korzystnego dla dziatajacego. Stad tez finalnym skutkiem
najczesciej bedzie stwierdzenie uptywu terminu przedawnienia®, o ile nie
zajda inne przeslanki przerwania lub zawieszenia terminu.

Taki przypadek zachodzi wowczas, gdy organy skarbowe tuz po wszczeg-
ciu postepowania karnego skarbowego nie podejmuja zadnych dziatan
w celu m.in. wykrycia sprawcy, zbierania dowodéw®, a wiec nie realizujg
celow tego postepowania. Organ przygotowawczy, wszczynajac postepo-
wanie karne skarbowe (w fazie ad rem), nie moze pdzniej nic nie robic,
zwlaszcza w ramach procedury, w ktdrej nie uczestniczy podatnik, a od
ktdrej uzalezniony jest uptyw terminu przedawnienia. Dziatania powinny
zmierza¢ do prawomocnego zakonczenia postegpowania w sprawie o prze-
stepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Warto tez wskazaé, ze za-
daniem Krajowej Administracji Skarbowej jest m.in. rozpoznawanie, wy-
krywanie i zwalczanie przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych,

8 Por. uchwaly skladu 7 sedziéw NSA z dnia: 28 kwietnia 2014 r., sygn. I FPS 8/13;
26 lutego 2018 r., sygn. I FPS 5/17, CBOSA.

8 Por. art. 297 § 1 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego
(Dz.U. 22018 1., poz. 1987) w zw. z art. 113 § 1 Kodeksu karnego skarbowego.
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zapobieganie tym przestepstwom i wykroczeniom oraz $ciganie ich spraw-
cOw®. Zadaniem Administracji Skarbowej (jej organow) nie jest bezzasad-
ne wszczynanie postepowan karnych skarbowych i ich dalsze nieprowa-
dzenie. Podobny skutek ma wszczecie postepowania karnego skarbowego
w sytuacji nieumyslnosci dzialania podatnika na skutek istnienia ugrunto-
wanej linii orzeczniczej* czy uplywu terminu przedawnienia karalno$ci®.

7. PODSUMOWANIE

Z powyzszej argumentacji wynika, ze sad administracyjny nie moze
odstapi¢ od kontroli dzialan organéw skarbowych noszacych znamiona
naduzycia prawa, szczegdlnie w sprawach dotyczacych VAT, bedacych
sprawami z zakresu stosowania prawa Unii. Ustawodawca, wiaczajac pewne
konstrukcje karne skarbowe do Ordynacji podatkowej, zdecydowat o tym,
ze staly si¢ one elementem instytucji prawa podatkowego, jaka jest instytu-
cja przedawnienia. I jak kazdy element tej instytucji, podlega on badaniu
sadu administracyjnego. Rezygnacja za$ z tej kompetencji doprowadzi do
sytuacji, w ktdrej uptyw terminu przedawnienia bedzie zaleze¢ od uzna-
nia organu podatkowego i bedzie poza jakgkolwiek kontrolg sadowa. Takie
dzialanie stoi w sprzecznosci z rolg sgdow administracyjnych, jaka jest wy-
mierzanie sprawiedliwosci oraz z konstytucyjnym i unijnym prawem do
sadu. Sad nie moze by¢ obojetny na patologiczne zachowania administra-
cji. Obojetnos¢ po stronie sagdéw moze doprowadzi¢ do bezkarnosci orga-
néw skarbowych. Dzialania organéw skarbowych noszace znamiona nad-
uzycia prawa godza za$ w zasade panstwa prawa, w ktérym organy wladzy
publicznej powinny dziata¢ zgodnie z zasadg legalnosci i praworzadnosci,
a takze w prawo do dobrej administracji. Nie mozna réwniez zapomina¢
w takiej sytuacji o naruszeniu zasady pewnosci prawa, albowiem podatnicy
majg prawo oczekiwaé od panstwa, ze uptyw terminu przedawnienia nie
bedzie mial waloru pozornego i uzaleznionego od uznania organu skar-
bowego. Skutkiem takiego dzialania organéw skarbowych bedzie ograni-
czenie wykonywania prawa wlasnosci w sposéb nieproporcjonalny i trud-
ny do zaakceptowania, co stanowi naruszenie art. 17 Karty w zw. z art. 52

8 Artykut 2 ust. 1 pkt 13 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. 0 Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1947 ze zm.).

8 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 lip-
ca 2019 r, sygn. I SA/Wr 365/19, CBOSA.

% Wryrok NSA z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. IT FSK 1488/15, CBOSA.
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ust. 1 Karty (art. 1 Protokotu) oraz art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji RP
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze rolg sadu administracyjnego jest rze-
czywiste przeciwdzialanie naduzyciu prawa, zwlaszcza gdy dokonywane
jest przez organ wladzy. Jak powiedzial Arystoteles w Etyce nikomachej-
skiej (V, 10, 1137b), zapobiega¢ tego typu wypadkom dysfunkcjonalnosci
prawa pozytywnego mozna jedynie dzigki odwotaniu si¢ do norm o jeszcze
bardziej ogélnym charakterze, ktore zawieraja nadzwyczajne umocowanie
dla sadu, by ten, kierujac si¢ bardzo ogélnie okreslonym standardem etycz-
nym, postrzeganym jednak w kontekscie aksjologii calego systemu praw-
nego, rozstrzygnal konkretng kwesti¢ sporng w sposéb sprawiedliwy. Taki-
mi normami w omawianym przypadku s3 normy konstytucyjne i unijne.
Warto wspomnie¢ tutaj znang paremig facinska — nemo potest commodum
capere de iniuria sua propria (nikt nie moze czerpac korzysci z wlasnego
bezprawia). Tym bardziej bezprawia nie moze si¢ dopuszczac organ skarbo-
wy, ktérego obowigzkiem jest dziatanie zgodnie z literg prawa. Akceptacja
przez sad administracyjny popetnionego przez organy skarbowe naduzycia
prawa nie tylko pogtebia brak zaufania podatnikéw do tychze organow®,
lecz takze rodzi brak zaufania do takiego sadu w sytuacji, gdy nie chroni on
obywatela przed samowolg i niezgodnym z prawem dzialaniem wtadzy®.
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CAN THE ADMINISTRATIVE COURT REFRAIN FROM REVIEW THE ABUSE
OF RIGHTS COMMITTED BY TAX AUTHORITIES? COMMENTS REGARDING
THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

OF NOVEMBER 24, 2016 (I FSK 759/15)

Summary. The author of the article points to the erroneous practice of administrative courts,
according to which they do not examine the initiation of criminal fiscal proceedings by tax au-
thorities in order to merely suspend the limitation period pursuant to art. 70 § 6 item 1 of the Tax
Ordinance Act (abuse of rights). Such action is incompatible with the constitutional and EU right
to court, as well as the rule of law and the principles derived from them: legality, legal certainty and
the right to good administration. Consequently, the abandonment of such judicial review leads to
a violation of the taxpayer’s property right.

Keywords: suspension of the statute of limitation on a tax liability, criminal and fiscal proceedings,
right to a fair trial
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Streszczenie. Zasadniczym celem artykutu jest wykazanie réznic w uregulowaniu pozycji prawnej
0s0b trzecich oraz nastepcow prawnych na gruncie obowiazujacej ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz projektu Nowej Ordynacji podatkowej. Celem ubocznym jest wskazanie wad i bledow w ure-
gulowaniu tych zagadnien na gruncie obowiazujacej ustawy — Ordynacja podatkowa.

W opracowaniu jako metode badawczg zastosowano krytyczng analize przepisow art. 107-118 usta-
wy - Ordynacja podatkowa oraz art. 249-273 i art. 274-293 NOP. Wykazano wiele wad i btedow
w uregulowaniu omawianych zagadnien na gruncie obowiazujacej ustawy — Ordynacja podatkowa.
Wskazano takze, ktore z uregulowan projektu NOP moga stuzy¢ do trafniejszej wykladni przepisow
obowiazujacej ustawy.

Slowa kluczowe: razaco niestuszna odpowiedzialno$¢ osoby trzeciej w NOP, przedawnienie zobo-
wigzania osoby trzeciej w NOP, nastepstwo prawne osob prawnych i spdtek osobowych w trans-
granicznym laczeniu sie spolek kapitatowych i spotki komandytowo-akeyjnej w NOP, podmiotowy
zakres nastepstwa prawnego w NOP, przedmiotowy zakres nastgpstwa prawnego w NOP, decyzja
w zakresie nastepstwa prawnego przedsigbiorstwa w spadku

* Doktor nauk prawnych, sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, e-mail:
babiarzstefan@gmail.com

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 63


http://dx.doi.org/10.18778/1509-877X.2018.04.04

STEFAN BABIARZ

1. WPROWADZENIE

Wprawdzie Nowa Ordynacja podatkowa' (NOP) jeszcze nie weszta
w zycie i co wigcej — nie zostata nawet uchwalona przez Sejm RP? to jednak
podejmowane dzialania wskazujg na to, ze projekt NOP zostanie uchwalo-
ny i stanie si¢ obowigzujacym prawem.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze projekt NOP w omawianym zakresie
uzyskal wlasciwa systematyke. I tak zagadnienie odpowiedzialnosci po-
datkowej oséb trzecich zostalo uregulowane w Dziale II w rozdziale 11,
ktdry sklada sie z dwoch oddziatéw: 1. Przepisy ogdlne, 2. Osoby trzecie
i zakres ich odpowiedzialnosci. Z kolei przepisy o nastepstwie prawnym
znalazly sie¢ w Dziale II rozdzial 12. Nastepstwo prawne, ktdory sklada sie
takze z dwoch oddziatow: 1. Nastepstwo prawne podmiotéw przeksztal-
conych i 2. Nastepstwo prawne spadkobiercow, zapisobiercow windykacyj-
nych i przedsiebiorstwa w spadku. Taka systematyka porzadkuje omawiane
przepisy i umozliwia przez to ich prawidlowa wyktadnie.

2. ODPOWIEDZIALNOSC 0SOB TRZECICH

W zakresie odpowiedzialnosci 0séb trzecich NOP utrzymuje w zasa-
dzie obowiazujace dotad regulacje, polegajace na tym, Ze:

— katalog 0s6b trzecich odpowiadajacych za zaleglosci podatkowe ma
charakter zamkniety (art. 249 § 1 NOP);

- odpowiedzialno$¢ osoby trzeciej ma charakter odpowiedzialnosci
solidarnej z podatnikiem (wzglednie jego nastepca prawnym, gdy zale-
glo$¢ podatkowa zostala przez niego przejeta), z wyjatkiem odnoszacym
sie do art. 257 § 2 NOP, gdy przedsiebiorstwo lub jego zorganizowana czes¢

! Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa przyjety przez rzad 27 maja 2019 r. (skie-
rowany do sejmu 4 czerwca 2019 r.), dostepny na stronie BIP Rady Ministréw — projekty
ustaw przestane do Sejmu RP.

> W sejmie odbyto sie pierwsze czytanie projektu ustawy - Ordynacja podatko-
wa (druk nr 3517/VIII kadencja), projektu ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika (druk
nr 3516/VIII kadencja) i projektu ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Ordynacja
podatkowa i ustawe o Rzeczniku Praw Podatnika (druk nr 3518/VIII kadencja) w dniu
3 lipca 2019 r. W jego wyniku projekty ustaw zostaly skierowane do Komisji Finansow
Publicznych, ktéra na swym posiedzeniu w dniu 4 lipca 2019 r. skierowala je do podko-
misji statej. Od 17 lipca 2019 r. trwata dyskusja nad harmonogramem prac. Réwnoczesnie
projekty skierowano do Biura Analiz Sejmowych w celu opracowania opinii, zakreslajac
miesieczny termin jej sporzadzenia.
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zostaly nabyte na wspétwlasno$¢ utamkows, gdyz wtedy ta odpowiedzial-
nos$¢ jest odpowiedzialnoscig w czesciach utamkowych;

— utrzymano dotychczasowy przedmiotowy zakres odpowiedzialnosci
0sob trzecich (art. 249 § 1 NOP), z tym Ze modyfikacja tego zakresu moze
nastapi¢ w przepisie szczeg6lnym (np. art. 261, art. 262 NOP ograniczaja te
odpowiedzialnos¢ tylko do zalegtosci podatkowych).

Jednakze w art. 249 § 2 NOP wprowadzono przepis umozliwiajacy
elastyczne orzekanie o tej odpowiedzialno$ci w sytuacji, gdy osoba trzecia
udowodni lub uprawdopodobni, ze byloby to razaco niestuszne. Pomijajac
tu bledne sformulowanie ,,udowodni lub uprawdopodobni” (dodane do
projektu juz po przekazaniu projektu ustawy NOP Ministrowi Finanséw),
pojecie to jest typowym okresleniem nieostrym, jakich wiele w systemie
prawa podatkowego. Okreslenie to w zalozeniu ma zapewni¢ elastycznos¢
orzekania w przypadku, gdy przepisy prawa regulujace dane kwestie s3
restrykcyjne. Wymagaja one zgodnie z przyjetymi w orzecznictwie® i pis-
miennictwie* pogladami uwzglednienia nie tylko uwarunkowan zewnetrz-
nych wynikajacych z chronionych wartosci zawartych w calym systemie
prawa (Konstytucji Rzeczypospolitej), ale i jego uwarunkowan wynikaja-
cych z wartosci i zasad lezacych u podstaw aktu normatywnego, w kto-
rym to pojecie zastosowano. Oznacza to konieczno$¢ uwzglednienia zasad
ogolnych prawa podatkowego (art. 14-32 NOP). Komisja nie zdecydowa-
la si¢ na przyjecie uwag, wnioskow i sugestii, by pojecie to zdefiniowaé
choc¢by przykladowo, wlasnie z powodu koniecznego do uwzglednienia
w konkretnej sprawie zakresu uwarunkowan zaréwno wewnetrznych, jak
i zewnetrznych danego aktu.

Poza tym utrzymano:

- zasade, Ze o odpowiedzialnosci osoby trzeciej orzeka si¢ w drodze
decyzji (art. 251 § 1 NOP);

— katalog przestanek negatywnych wskazujacy na to, kiedy nie moze
by¢ wszczete postepowanie podatkowe w sprawie odpowiedzialnosci oso-
by trzeciej, i jest on w zasadzie identyczny z obowigzujacym dotad, z tym
ze dodano jeszcze (art. 251 § 2 pkt 2 lit. ¢) decyzje o zakresie odpowiedzial-
nosci spadkobiercow lub zapisobiercow windykacyjnych;

3 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 20 listopada 1990 r.,
sygn. I SA 759/90, OSP 1991, nr 7-8, poz. 178.

* Zob. W. Masewicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 listopada 1990 r., IT SA 759/90,
OSP 1991, nr 7-8, poz. 178; L. Garlicki, Przeglgd orzecznictwa TK, ,Przeglad Sadowy”
1992, nr 11-12, s. 52.
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- zasade, ze odpowiedzialno$¢ osoby trzeciej jest odpowiedzialnoscia
positkowg i obowigzkiem organu jest prowadzenie tego postepowania w kaz-
dym przypadku (art. 251 § 2 NOP), w stosunku do kazdej osoby trzeciej;

- odrebne od ogdlnych zasady przedawnienia wymiaru i poboru zo-
bowigzania osoby trzeciej (art. 254-255 NOP).

Przepisy odnoszace si¢ do przedawnienia zobowigzania osoby trzeciej
w zakresie odpowiadajacym obecnej tresci art. 118 Ordynacji podatkowej?
zostaly utrzymane. Natomiast zmiana dotyczy przepisu wprowadzonego
w NOP, a mianowicie art. 255 dotyczacego przedawnienia poboru zobo-
wigzania wynikajacego z decyzji o odpowiedzialnosci osoby trzeciej. Prze-
dawnienie poboru nastgpi z uptywem 3 lat, liczac od dnia, w ktérym decy-
zja o odpowiedzialnosci osoby trzeciej stala sie ostateczna.

Regulacja zawarta w art. 254 NOP odnoszaca si¢ do skutkéw prawnych
wynikajacych z doreczenia decyzji o odpowiedzialnosci osoby trzeciej
w zakresie zachowania terminu przedawnienia nawigzuje do uksztattowa-
nego na gruncie art. 118 § 1 o.p. rozwigzania usuwajacego watpliwosci co
do kwestii, czy uptyw przewidzianego w nim terminu wigza¢ nalezy z de-
cyzja pierwszej czy drugiej instancji®. Przyjeto jednak, ze chodzi nie o jej
wydanie - jak dotychczas - lecz doreczenie.

Katalog o0sob trzecich odpowiedzialnych za zaleglosci podatkowe w za-
sadzie nie ulegl zmianie. Jednakze z jednej strony wykreslono obowiazu-
jacy obecnie art. 111 o.p. jako majacy niewielkie praktyczne zastosowanie,
a dodano art. 273 NOP odnoszacy si¢ do odpowiedzialnosci zapisobiercy
zwyklego jako osoby trzeciej. Poza tym, co charakterystyczne, zakres przed-
miotowy odpowiedzialnosci zapisobiercy zostal okreslony $cisle i obejmuje
ona: zaleglosci podatkowe, podatek niepobrany lub pobrany, ale niewptaco-
ny przez platnika, podatek pobrany, ale niewplacony przez inkasenta, odset-
ki za zwloke naliczone do dnia wydania decyzji o odpowiedzialnoéci osoby
trzeciej od naleznosci okreslonych wczesniej, a takze odsetki od nieuregulo-
wanych w terminie zaliczek na podatek, koszty upomnienia i koszty egzeku-
cyjne powstate do dnia wydania decyzji o odpowiedzialnosci osoby trzeciej.

Niektdre przepisy z tego zakresu zostaly poprawione w sensie redak-
cyjnym (np. w zakresie okreslenia, Ze chodzi o warto$¢ rynkowa w art. 257
§ 3, art. 259 § 2) czy poprzez objecie odpowiedzialnoscig nie tylko

> Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22019 r., poz. 900 ze zm.), dalej: o.p.
¢ Zob. np. wyrok NSA z dnia 1 lutego 2017 r., sygn. IT FSK 3638/14, CBOSA.
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dzierzawcy lub uzytkownika (art. 114a o.p.), ale i najemcy, leasingobiorcy
(art. 262 NOP). Zmiany redakcyjne objely tez art. 116 o.p. w odniesieniu
do uzytego w nim okreslenia ,,po likwidacji’, niejasnego terminologicznie
(art. 264 NOP). Dotyczy to réwniez uporzadkowania terminologicznego
art. 116a o.p. (art. 265 i 266 NOP).

Zaproponowano tez odpowiedzialno$¢ wspolnikow zagranicznej spot-
ki osobowej za jej zaleglosci podatkowe (art. 263 § 7 NOP), a takze odpo-
wiedzialnos¢ czlonkéw organu zarzadzajacego za zaleglosci osoby prawnej
zagranicznej (art. 265 NOP). Zagadnienia te nie sg obecnie ujete wprost
w ustawie — Ordynacja podatkowa, co powoduje problemy w zakresie ob-
jecia tych podmiotéw odpowiedzialnoscig podatkowy’.

3. NASTP;PSTWO PRAWNE PODMIOTOW PRZEKSZTALCONYCH

Przez nastepstwo prawne rozumie¢ nalezy przejscie praw i obowigzkéow
z jednego podmiotu na drugi. Chodzi oczywidcie o nastepstwo prawne po-
chodne (sukcesje), tzw. translatywne, mocg ktérego dane prawo przechodzi
w calo$ci na dany podmiot, co nie zawsze jest regula, np. w przypadku ure-
gulowanym w art. 93c o.p. (art. 277 NOP), gdzie nastepstwo prawne na-
stepuje tylko w przypadku, gdy majatek osoby prawnej dzielonej stanowi
zorganizowang cz¢$¢ przedsigbiorstwa. W przeciwnym wypadku mamy do
czynienia z solidarng odpowiedzialno$cig 0séb trzecich (art. 117 § 1 o.p.
i art. 268 § 1 NOP). Nowa Ordynacja podatkowa w zakresie nastepstwa
prawnego podmiotéw przeksztatconych w zasadzie utrzymuje stan dotych-
czasowy. Trudno bowiem tu co$ dodac albo uja¢, skoro obowigzuje zasada,
ze nastepstwo prawne w prawie podatkowym ksztaltuja przepisy ustrojowe.
A Komisja Kodyfikacyjna nie byta uprawniona do rozszerzenia tego katalo-
gu, bo musialaby zmienia¢ przepisy ustrojowe. Nowym rozwigzaniem jest
tuart. 274 § 3 NOP odnoszacy sie do odpowiedniego stosowania przepisow
0 nastepstwie prawnym osob prawnych i spotek osobowych do transgra-
nicznego laczenia si¢ spolek kapitalowych i spotki komandytowo-akceyjne;.

7 Zob. wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2018 r., sygn. IT FSK 2180/18, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. I FSK 1665/15, LEX nr 2294072, z glosg kry-
tyczng P. Suchockiego, ,,Prawo Podatkowe” 2019, nr 3, s. 46-53. Zob. tez J. Kruczalak-
-Jankowska, Wplyw europeizacji prawa na instytucje prawa handlowego, Warszawa
2013, s. 130; M. Biatkowski, Mobilnos¢ spétek w systemie prawa handlowego, ,,Zarza-
dzanie i Finanse” 2012, t. 1, nr 2, s. 595-604.
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Zmiany zawarte w art. 274-283 NOP to zmiany o charakterze w isto-
cie dostosowawczym, redakcyjnym, aktualizujagcym. Nowym przepisem
jest w istotnej czesci art. 278 NOP (art. 97 § 4 o.p.) odnoszacy si¢ do
nastepstwa prawnego wynikajacego z zastosowania si¢ przez podmiot
przeksztalcany nie tylko do praw i obowigzkéw wynikajacych z decyzji,
ale tez do praw i obowiagzkéw wynikajacych z interpretacji ogélnych, ob-
jasnien podatkowych (art. 545 § 1 pkt 1 NOP), informacji ogélnych i in-
terpretacji indywidualnych (art. 545 § 1 pkt 2 i art. 558 § 1 NOP) oraz
utrwalonej praktyki interpretacyjnej organdéw podatkowych (art. 579
§ 1 pkt 2 i art. 579 § 2 NOP). Wowczas nastepuje wstapienie w sytuacje
prawna uksztaltowang tym zachowaniem i objecie ochrong prawng pod-
miotu przeksztalconego. Te zachowania daja mu ochrone prawna. Poje-
cie podmiot przeksztalcany (przeksztalcony) na gruncie art. 278 NOP
nalezy rozumie¢ w sposob obejmujacy wszelkie formy nastepstwa praw-
nego uregulowane w rozdziale 12. Z poréwnania art. 93d o.p. i przepisow
NOP wynika, ze zakres przedmiotowy nastepstwa w tych przypadkach
NOP rozszerza na prawa i obowiazki wynikajace z decyzji wydanych na
podstawie przepiséw prawa podatkowego, z zastosowania si¢ przez pod-
miot przeksztalcany do interpretacji ogélnych i objasnien podatkowych,
o ktérych mowa w art. 545 § 1 pkt 1 NOP, informacji ogdlnych i inter-
pretacji indywidualnych, o ktérych mowa odpowiednio w art. 545 § 1
pkt 2 i art. 558 § 1 NOP, a takze utrwalonej praktyki interpretacyjnej
organdéw podatkowych, o ktérej mowa w art. 579 § 1 pkt 2 i w art. 579
§ 2 NOP. W tych kwestiach stosuje si¢ odpowiednio uregulowania zawar-
te w art. 274-277 NOP.

Zakres nastepstwa prawnego w odniesieniu do interpretacji ogélnych
indywidualnych objasnien podatkowych, informacji ogélnych oraz utrwa-
lonej praktyki interpretacyjnej zostal dostosowany do orzecznictwa Na-
czelnego Sagdu Administracyjnego.

Oznacza to, ze jezeli poprzednik prawny nastepcy prawnego nie sko-
rzystal z ochrony wynikajacej z interpretacji, bo si¢ do niej nie zastosowat,
to nastepca, chcac by¢ objety ochrong prawng, musi sam wystapi¢ o wyda-
nie interpretacji albo zastosowac si¢ do objasnien podatkowych, informa-
cji ogdlnych, interpretacji ogélnej czy utrwalonej praktyki interpretacyjne;j
organdéw podatkowych na zasadach ogélnych, ale ta ochrona bedzie dzia-
tala od chwili zastosowania si¢ przez niego do tych praw i obowigzkow.
W przypadku za$ gdy zastosowat si¢ do tych instytucji prawnych poprzed-
nik prawny, ochrona bedzie kontynuowana.
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Ponadto zmiana dotyczy wprowadzenia przepiséw o transgranicznym
taczeniu si¢ spotek kapitalowych i spétki komandytowo-akcyjnej (art. 270
§ 3 NOP) oraz o transgranicznym podziale spolek (art. 273 § 2 NOP). Prze-
piséw w tym zakresie wprost wyrazonych nie byto w tresci ustawy — Ordy-
nacja podatkowa.

4. NASTI@PSTWO PRAWNE SPADKOBIERCOW, ZAPISOBIERCOW
WINDYKACYJNYCH I PRZEDSIEBIORSTWA W SPADKU

W zakresie tej regulacji zmiany sg istotne. Najogdlniej rzecz biorac,
zmiany dotyczg:

a) zakresu podmiotowego nastepstwa prawnego:

— wprowadza si¢ nowg kategorie nastepcy prawnego, a mianowicie za-
pisobierce windykacyjnego,

— wykresla sie z kategorii nastepcéw prawnych zapisobierce zwyklego
i przenosi si¢ go do kategorii 0sob trzecich ze wzgledu na malg praktyczng
przydatnosc¢ tego podmiotu wsréd nastepcéw prawnych i ograniczong moz-
liwos¢ zastosowania przepisu art. 106 o.p., tym bardziej ze i tak zapisobierca
zwykly byl ograniczony w nastepstwie prawnym tylko do odpowiedzialnosci
za zobowigzania podatkowe i inne naleznos$ci wskazane w art. 98 o.p.,

— utrzymuje si¢ jako nastepce prawnego przedsigbiorstwo w spadku,

— wyeliminowano niejasng dotychczasowa regulacje odnoszaca si¢ do
braku nastepstwa prawnego spadkobiercéw po spadkobiercach (dalszy
spadkobierca) i nabywcy spadku po spadkodawcy (art. 284 § 3 NOP). Wy-
jatek dla dalszych spadkobiercow zostal uczyniony w art. 293 NOP,

- spadkobiercy podatnika, platnika, inkasenta i zapisobiercy windykacyjni
beda nastepcami przejmujacymi wszelkie prawa (art. 284 § 1 NOP) poprzed-
nika prawnego oraz $cisle okreslone obowigzki (art. 283 NOP i art. 98 0.p.); tak
okreslonego w sposob jasny uregulowania brak w obowiazujacej ustawie;

b) zakresu przedmiotowego nastepstwa prawnego:

— zapisobierca windykacyjny (art. 284 § 4 NOP) bedzie nastepca praw-
nym tylko woéwczas, gdy przedmiotem zapisu windykacyjnego bedzie
przedsigbiorstwo (art. 55! Kodeksu cywilnego®).

W tym zakresie art. 981' § 1 k.c. stanowi, ze w testamencie sporza-
dzonym w formie aktu notarialnego spadkodawca moze postanowic, ze

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r., Nr 16, poz. 93
ze zm.), dalej: k.c.
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oznaczona osoba nabywa przedmiot zapisu z chwilg otwarcia spadku (za-
pis windykacyjny).

Trzeba tu zwrdci¢ uwage na zakres przedmiotowy zapisu windykacyj-
nego. Zgodnie z art. 981" k.c. przedmiotem tego zapisu moze by¢:

1) rzecz oznaczona co do tozsamosci;

2) zbywalne prawo majatkowe;

3) przedsigbiorstwo lub gospodarstwo rolne;

4) ustanowienie na rzecz zapisobiercy uzytkowania lub stuzebnosci.

Taka regulacja oznacza, ze w przypadku pozostalych przedmiotéw za-
pisu windykacyjnego (rzecz oznaczona co do tozsamosci, zbywalne prawo
majatkowe, gospodarstwo rolne, ustanowienie na rzecz zapisobiercy win-
dykacyjnego uzytkowania lub stuzebnosci) przedmiotowy i podmiotowy
zakres nastepstwa prawnego przejdzie na spadkobiercow;

— wyeliminowano budzacy watpliwosci i spory podzial praw i obowigz-
kow na majatkowe i niemajatkowe, ale nie do konca (art. 97 § 2 i 2a o.p. oraz
art. 284 § 516 NOP),

- wyeliminowano z zakresu przedmiotowego, budzace spory i dotad
uregulowane niejasno, przejecie przez spadkobiercéw obowigzku podatko-
wego w pelnym zakresie, z wyjatkiem spadkobiercéw i zapisobiercy win-
dykacyjnego oraz przedsigbiorstwa w spadku kontynuujacych dziatalno$¢
gospodarczg spadkodawcy (art. 284 § 5 NOP),

— uregulowano w sposob jasny, ze spadkobierca niekontynuujacy dzia-
talnosci gospodarczej spadkodawcy i spadkobierca spadkodawcy nieprowa-
dzacego dzialalnosci gospodarczej nie przejmuja przewidzianych w przepi-
sach prawa podatkowego obowigzkéw niemajatkowych tych spadkodawcéow;

— wskazano, ze przedmiotowym zakresem nastepstwa prawnego spad-
kobiercéw i zapisobiercow windykacyjnych sg co do zasady wszelkie prawa
i $cisle okreslone obowigzki (art. 284 § 1 NOP).

Okreslenie ,,wszelkie prawa” nie pozostawia watpliwosci, ze jego zakre-
sem sg objete takze ekspektatywy nabycia praw, a wiec i kontynuacja ulg
podatkowych (zwolnien tez — art. 3 pkt 20 NOP)?;

- ujednolicono zakres przejmowanych praw i obowigzkéw wynika-
jacych z zastosowania si¢ przez podatnika, platnika, inkasenta do praw
i obowigzkow wynikajacych z:

o decyzji organéw podatkowych,

« interpretacji ogélnych,

« interpretacji indywidualnych,

° Szerzej na ten temat zob. uzasadnienie do projektu NOP, s. 315-317.
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« informacji ogdlnych,

o utrwalonej praktyki interpretacyjnej organéw podatkowych (art. 284
§ 7 NOP);

— zdefiniowano (definicja przykladowa) pojecie ,,obowigzki niemajat-
kowe” (art. 284 § 6 NOP),

- regulacje zawarta obecnie w art. 100 o.p. (art. 288 § 1-4 NOP)
dostosowano do tresci uchwaly 7 sedziow NSA z dnia 23 maja 2016 r.,
sygn. II FPS 6/15, ONSAiWSA 2016, nr 5, poz. 72 (nie wystepuje zo-
bowigzanie spadkobiercow i zapisobiercow windykacyjnych, ale tylko
naleznosci, ktérych termin platnosci wynosi 14 dni od dnia dorgczenia
decyzji). Ma to tez zwiazek z art. 101 o.p. (art. 289 NOP), a takze z cha-
rakterem nastepstwa prawnego tych podmiotéw, ktére wstepuja z mocy
prawa w prawa i obowiazki poprzednika prawnego, a jego zakres wynika
z aktow deklaratoryjnych (postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku
i jego zmiana czy uchylenie, akt poswiadczenia dziedziczenia, europej-
skie poswiadczenie spadkowe).

W art. 98 § 1 o.p. (art. 287 § 1 NOP) nie wpisano charakteru tej odpo-
wiedzialno$ci, a wigc tego, czy ma ona charakter solidarny czy udzialowy.
Ot6z charakter tej odpowiedzialnosci wynika nie z przepiséw obowigzuja-
cej ustawy — Ordynacja podatkowa i NOP, lecz z przepisow Kodeksu cywil-
nego, do ktorych odsyla art. 98 § 1 o.p. Sg to przepisy art. 1012-1024 k.c.
iart. 1030-1034! k.c.

Utrzymano regulacje dotyczaca zasad kontynuowania dzialalnosci go-
spodarczej przez spadkobiercéw i zapisobierce windykacyjnego, tak jak to
jest uregulowane w Ustawie z dnia 5 lipca 2018 r. o zarzadzie sukcesyjnym
przedsiebiorstwem osoby fizycznej'®, wprost odsytajac do mozliwosci takie-
go uksztaltowania kontynuowania dziatalnosci gospodarczej spadkodawcy.
Tego w obecnej ustawie nie ma. Oznacza to, ze ten tryb kontynuowania dzia-
talnosci gospodarczej spadkodawcy nie jest dla spadkobiercow, zapisobier-
cow windykacyjnych oraz os6b wskazanych w art. 14 u.z.s. obligatoryjny.

W zakresie nastepstwa prawnego przedsiebiorstwa w spadku nalezy
uwzglednic¢ stosowne przepisy ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przed-
siebiorstwem osoby fizycznej, tj. art. 13 i 14 u.z.s. Nalezy tez bra¢ pod
uwage, ze malzonek przedsigbiorcy, jego spadkobiercy oraz zapisobiercy
windykacyjni moga kontynuowac¢ te dzialalno$¢ przez jej osobiste prowa-
dzenie na dotychczasowych zasadach.

10 Dz.U. 22018 1., poz. 1629 ze zm., dalej: u.z.s.
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Ponadto poprawiono regulacje odnoszacg sie do kontynuowania dzia-
talnosci gospodarczej spadkodawcy przez zarzadce sukcesyjnego, wykre-
$lajac zbedne przepisy: art. 97 § 2a, art. 97a § 314 o.p.

Powstaje tu pytanie, kto powinien by¢ adresatem decyzji z art. 285
NOP (art. 97a o.p.). Moim zdaniem nalezy tu uwzgledni¢ nie tylko
art. 7a o.p. (art. 59 NOP), z ktérego wynika, ze nastepca prawnym spad-
kodawcy jest przedsigbiorstwo w spadku, ale i tre$¢ art. 15 i 21 u.zs.
stanowigcych, zZe osoby wskazane w art. 14 u.z.s. (malzonek przedsie-
biorcy, ktéoremu przystuguje udzial w przedsigbiorstwie w spadku, lub
spadkobierca ustawowy przedsigbiorcy, albo spadkobierca testamentowy
przedsiebiorcy, albo zapisobierca windykacyjny, ktéremu zgodnie z oglo-
szonym testamentem przystuguje udzial w przedsiebiorstwie w spadku),
oraz zarzadca sukcesyjny dzialaja w imieniu wlasnym na rachunek wias-
ciciela przedsigbiorstwa w spadku. To oznacza, ze skoro zgodnie z art. 286
§ 1 u.z.s. odpowiedzialnos¢ za zobowigzania podatkowe przedsigbiorstwa
w spadku ponoszg zapisobierca windykacyjny kontynuujacy prowadze-
nie tego przedsiebiorstwa, spadkobiercy zmartego przedsiebiorcy, jezeli
nie zostal uczyniony zapis windykacyjny obejmujacy przedsiebiorstwo
w spadku, a takze malzonek zmartego przedsi¢biorcy, ktéremu przy-
stuguje udziatl w przedsiebiorstwie w spadku, to adresatem decyzji beda
albo osoby wskazane w art.14 u.z.s., albo zarzadca sukcesyjny (majacy
zdolno$¢ procesowy i dzialajagcy w imieniu wlasnym), a rozstrzygnie-
cie zawarte w decyzji wydawanej na podstawie art. 97a § 1 o.p. (art. 285
§ 1 NOP) bedzie si¢ odnosito do 0séb w tych przepisach wskazanych,
a nie do przedsigbiorstwa w spadku, mimo Ze to ono jest zgodnie z art. 97
§ 1 o.p. (art. 285 § 2 NOP) nastepca prawnym. Dlaczego rozstrzygniecie
decyzji nie moze si¢ odnosi¢ do przedsigbiorstwa w spadku? Moim zda-
niem dlatego, Ze zarzadca dziala na rachunek tych podmiotéw, o ktérych
mowa w art. 97a § 1 o.p. (art. 282 § 1 NOP), a nie na rzecz przedsi¢bior-
stwa w spadku (art. 15121 u.z.s.).

Wprowadzone do art. 288 NOP odeslanie umozliwi zamkniecie luki
w art. 97a 0.p., poniewaz w nim nie okreslono terminu platnos$ci naleznosci.

Przepisy art. 289 § 1 i art. 291 § 2 i 3 NOP s3a konsekwencja zasady;,
ze dalsi spadkobiercy spadkodawcy i nabywca spadku nie sg nastepcami
prawnymi spadkodawcy. To oznacza, ze $Smier¢ spadkobiercy spowoduje
- w sytuacjach opisanych w tych przepisach - pomniejszenie zobowigzan
podatkowych i tym samym przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci
pozostatych spadkobiercow.
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W przepisie art. 292 NOP (art. 103 o.p.) wprowadzono elastyczng
klauzule, ze wyliczenie obowigzkow informacyjnych cigzacych na organie
podatkowym jest wyliczeniem przykladowym.

Poza tym przepis art. 103 o.p. zostal w art. 292 NOP dostosowany do
rozwigzan obowigzujacych w NOP.

W art. 289 § 1iart. 291 § 3 NOP wprowadzono rozwigzania uniemoz-
liwiajace nastepstwo prawne z tytulu samej solidarnej odpowiedzialnosci
i braku nastepstwa prawnego po spadkobiercach i w przypadku nabywcy
spadku (art. 284 § 3 NOP).

Przepis art. 293 NOP umozliwia ponadto otrzymanie nadptaty i zwro-
tu podatku nie tylko spadkobiercom i zapisobiercy windykacyjnemu, ale
i dalszym ich spadkobiercom.

5. PODSUMOWANIE

Obowigzujaca ustawa - Ordynacja podatkowa w zakresie regulo-
wania zagadnien odpowiedzialno$ci podatkowej oséb trzecich, a takze
nastepstwa prawnego ma wiele wad. Dlatego tez projekt Nowej Ordyna-
cji podatkowej staral sie te wady usuna¢. Oczywiscie, przyjeto tu zasade
utrzymania tych rozwigzan, ktére sprawdzily si¢ w praktyce, jak: katalog
0s6b trzecich, charakter odpowiedzialnosci 0s6b trzecich, przedmiotowy
zakres odpowiedzialnosci osob trzecich, zasady orzekania o tej odpowie-
dzialnosci czy przestanki negatywne odpowiedzialnosci oséb trzecich.
W przypadku przepiséw o nastepstwie prawnym podmiotéw przeksztal-
conych utrzymano obecnie obowiazujacy ich katalog choc¢by ze wzgledu
na zasade, ze nastgpstwo prawne moze by¢ wykreowane tylko w przepi-
sach ustrojowych. Znacznie szersza jest ingerencja w projekcie w odnie-
sieniu do podmiotowego i przedmiotowego nastgpstwa prawnego spad-
kobiercéw, zapisobiercow windykacyjnych i przedsigbiorstwa w spadku.
Wyeliminowano w zasadzie m.in. odpowiedzialno$¢ za obowiazek po-
datkowy, nabywca spadku nie bedzie nastepca prawnym spadkodawcy,
solidarny charakter odpowiedzialnosci nie bedzie kreowal nastepstwa
prawnego. Smieré spadkobiercy w toku postepowania ustalajagcego zo-
bowigzanie podatkowe spadkodawcy czy w toku postepowania o zakre-
sie odpowiedzialnos$ci spadkobiercow i zapisobiercow windykacyjnych
spowoduje zmniejszenie zakresu odpowiedzialnosci pozostalych spad-
kobiercow, co wiaze si¢ z tym, ze dalsi spadkobiercy nie bedg juz nastep-
cami prawnymi spadkodawcy.
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Jednoczesnie, jak si¢ wydaje, przedstawiony rys poréwnawczy moze
by¢ wykorzystany wraz z uzasadnieniem NOP do wykladni przepiséw
obowigzujacej ustawy - Ordynacja podatkowa. Nowymi rozwigzaniami
w NOP s3 z pewnoscig te, ktdrych nie ma w obowigzujacej ustawie, a mia-
nowicie mozliwo$¢ nieodpowiadania osoby trzeciej za zalegtosci podatko-
we w przypadku razacej niestusznosci, w odniesieniu za$ do nastgpstwa
prawnego spadkobiercow i zapisobiercoéw windykacyjnych wyeliminowa-
nie co do zasady objecia jego przedmiotowym zakresem obowigzku po-
datkowego (w zasadzie), wyeliminowanie z zakresu podmiotowego nastep-
stwa prawnego dalszych spadkobiercéw i nastepcy spadku. W tym wiec
zakresie trudno mowic¢ o mozliwosci wykorzystywania nowych rozwigzan
w wyktadni przepisow obowiazujacej ustawy.
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THIRD PARTY LIABILITY AND LEGAL SUCCESSION IN THE CURRENT
TaX ORDINANCE ACT AND DRAFT NEwW TAX ORDINANCE ACT
OUTLINE OF THE ISSUES

Summary. The main aim of the article is to demonstrate differences in the regulation of the legal
position of third parties and legal successors on the basis of the current Tax Ordinance Act and the
New Tax Ordinance draft. A side goal is to indicate defects and errors in regulation of these issues
on the grounds of the current Act - Tax Ordinance.

The article uses as a research method a critical analysis of the provisions of Articles 107-118 of the
Tax Ordinance Act and Articles 249-273 and 274-293 of the NOP. The text shows a number of flaws
and errors in the regulation of the discussed issues on the grounds of the current Act - Tax Ordi-
nance. It was also indicated which of the regulations of the New Tax Ordinance draft may serve for
a more accurate interpretation of the provisions of the current act.

Keywords: grossly wrongful third party liability in New Ordinance Tax Act draft, statute of limitations
for third party liability in New Ordinance Tax Act draft, legal entities and partnerships in cross-border
mergers of capital companies and limited joint-stock partnership in New Ordinance Tax Act draft,
personal scope of legal succession in New Ordinance Tax Act draft, subjective scope of legal succession
in New Ordinance Tax Act draft, decision on legal succession of an enterprise inherited.
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Streszczenie. Komentowana sprawa dotyczy kwalifikacji polskiego podatku od sprzedazy detalicz-
nej jako pomocy panstwa, a analiza skupia sie w niej na ocenie selektywnosci. Ocena tego kryterium
kwalifikacji §rodka jako pomocy panstwa w odniesieniu do srodkéw podatkowych budzi wiele kon-
trowersji, ktorych orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie rozwiewa. Ko-
mentarz odnosi si¢ do podstawowego, z punktu widzenia oceny selektywnosci $rodkéw podatko-
wych, pojecia systemu odniesienia oraz zawiera analize podatku od sprzedazy detalicznej w $wietle
orzeczenia w sprawie Gibraltar (w sprawach polaczonych C-106/09 P i C-107/09 P).

Stowa kluczowe: pomoc panstwa, selektywnos¢, podatek od sprzedazy detalicznej w Polsce, progre-
sywna skala stawek podatku

1. PODATEK OD SPRZEDAZY DETALICZNE]

W dniu 6 lipca 2016 r. sejm polski uchwalil ustawe o podatku od sprze-
dazy detalicznej? o nastgpujacych cechach. Przedmiotem opodatkowa-
nia jest sprzedaz detaliczna towaréw konsumentom bedacym osobami

* Doktor nauk prawnych, pracuje w Komisji Europejskiej, Dyrekcji Generalnej ds. Po-
datkéw i Unii Celnej, e-mail: anna_nykiel@hotmail.com. Poglady wyrazone w tym artykule
s3 wylacznie pogladami autorki i nie nalezy ich przypisywaé Komisji Europejskie;.

' ECLI:EU:T:2019:338.

> Dz.U.z2016r, poz. 1155.
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fizycznymi. Podatnikami podatku sg wszyscy sprzedawcy detaliczni. Pod-
stawe opodatkowania stanowi osiggnieta w danym miesigcu nadwyzka
przychodéw ponad kwote 17 mln PLN. Stawki podatku wynosza:

— 0,8% w odniesieniu do miesiecznego przychodu w przedziale
od 17 mln do 170 mln PLN,

— 1,4% w odniesieniu do miesi¢cznego przychodu w przedziale prze-
kraczajacym kwote 170 mln PLN.

2. POSTEPOWANIE PRZED KOMISjA

Komisja decyzja z 19 wrzes$nia 2016 r. wszczela postepowanie prze-
widziane w art. 108 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;’
(TFUE) w sprawie pomocy panstwa SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN)*.
W decyzji tej Komisja nakazata wltadzom polskim, na podstawie art. 13
rozporzadzenia proceduralnego®, niezwloczne zawieszenie stosowania
progresywnych stawek w podatku bedacym przedmiotem postepowania
do czasu przyjecia przez Komisj¢ decyzji w sprawie jego zgodnosci z ryn-
kiem wewnetrznym.

Rzad polski wniést do Sadu Unii Europejskiej (dalej: Sad) o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji o wszczgciu postgpowania, kwestionujac kwalifi-
kacje podatku od sprzedazy detalicznej jako pomocy panstwa w rozumie-
niu art. 107 ust. 1 TFUE. Jednocze$nie zawiesit stosowanie rozpatrywanego
srodka.

W swojej koncowej decyzji, zamykajacej postepowanie w sprawie
2018/160 z dnia 30 czerwca 2017 r. w sprawie pomocy panstwa SA.44351
(2016/C) (ex 2016/NN)¢, Komisja wskazala, ze podatek od sprzedazy de-
talicznej stanowi pomoc panstwa niezgodng z rynkiem wewnetrznym i ze
zostal wprowadzony w zycie w sposob niezgodny z prawem.

Rzad polski wnidst do Sadu o stwierdzenie niewazno$ci réwniez decy-
zji koncowej.

* Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE z 2012 r,, C 326, s. 47.

* Dz.Urz. UE z 2016 1., C 406, s. 76.

*> Rozporzadzenie Rady (UE) 2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajace szczego-
towe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE
220151, L 248,5.9).

¢ Dz.Urz. UE z 2018 1., L 29, s. 38.
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3. ARGUMENTACJA KoMisj1

Komisja przypomniala, ze ,aby moc zakwalifikowa¢ $rodek jako po-
moc panstwa, po pierwsze musi mie¢ miejsce interwencja panstwa lub przy
pomocy zasobow panstwowych; po drugie interwencja musi by¢ w stanie
wplywaé na wymiane handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskimi; po
trzecie Srodek musi przyznawac przedsiebiorstwu selektywna korzys¢ go-
spodarczg; oraz po czwarte musi on zakloca¢ konkurencje lub grozic¢ jej
zakldceniem™.

Jezeli chodzi o kryterium pochodzenia od panstwa lub z zasobow
panstwowych, Komisja wskazala, po pierwsze, ze podatek mozna jedno-
znacznie przypisa¢ panstwu polskiemu, skoro zostal ustanowiony usta-
wa przyjeta przez Sejm. Po drugie, Komisja podkreslila, ze progresywna
struktura stawek podatku od sprzedazy detalicznej prowadzi do rezygnacji
przez Polske z wplywéw podatkowych, ktére mogtaby ona pobiera¢, gdyby
objefa przedsigbiorstwa handlu detalicznego o nizszym przychodzie taka
sama $rednig efektywna stawka podatku jak przedsiebiorstwa o wysokim
przychodzie.

Jezeli chodzi o istnienie korzysci, to Komisja przypomniala, za utrwa-
lonym orzecznictwem?®, ze nie tylko $wiadczenia pozytywne, ale réwniez
réznego rodzaju srodki zmniejszajace obcigzenia przedsiebiorstw moga
by¢ uznane za pomoc panstwa. W odniesieniu do podatku od sprzedazy
detalicznej wskazala, ze progresywny charakter podatku skutkuje przyzna-
niem korzysci sprzedawcom detalicznym o niskich przychodach. Komisja
uznala tez, ze przedsiebiorcy dzialajacy jako franczyzobiorcy w modelu
franczyzy uzyskuja korzy$¢ w poréwnaniu z przedsigbiorstwami o zinte-
growanej strukturze dystrybucji, gdyz w pierwszym przypadku przychod
dzieli si¢ na tyle czesci, ilu jest franczyzobiorcéw, podczas gdy w drugim
przypadku brany jest pod uwage przychod w ujeciu globalnym”.

Oceniajac podatek od sprzedazy detalicznej pod katem jego selek-
tywnosci, Komisja powolala si¢ na trzystopniowy test', zgodnie z ktd-
rym, po pierwsze, nalezy okresli¢ system odniesienia, czyli powszechny

7 Decyzja koncowa Komisji 2018/160 (Dz.Urz. UE z 2018 r,, L 29, s. 38, pkt 33).

8 Sama Komisja powolala si¢ tu na uzasadnienie wyroku w sprawie C-143/99,
Adria-Wien Pipeline, ECLI:EU:C:2001:598, pkt 38.

° Decyzja koncowa Komisji, pkt 40. Zob. tez uzasadnienie wyroku Sadu w sprawach
polaczonych T-836/16 i T-624/17, pkt 11.

10 Ibidem, pkt 41.
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lub normalny system podatkowy obowigzujacy w danym panstwie czlon-
kowskim. Po ustaleniu systemu odniesienia kolejny etap analizy polega na
zbadaniu, czy dany srodek stanowi odstepstwo od tego systemu. W tym
celu konieczne jest ustalenie, czy Srodek moze sprzyja¢ okreslonym przed-
siebiorstwom w pordwnaniu z innymi przedsi¢biorstwami, ktore znajduja
sie¢ w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej w $wietle istotnego celu tego
systemu odniesienia''. Fakt, Ze dany $rodek nie stanowi odstepstwa od sy-
stemu odniesienia, przesagdza o tym, ze nie mozna go uznac za $rodek se-
lektywny. Jezeli stanowi odstepstwo, to jest prima facie selektywny i nalezy
ustali¢, czy jest on uzasadniony charakterem lub ogdlng strukturg systemu
odniesienia. Jezeli tak jest, to srodek taki nie jest selektywny, a zatem nie
wchodzi w zakres stosowania art. 107 ust. 1 TFUE.

Komisja uznala, zZe systemem odniesienia jest w rozpatrywanej spra-
wie opodatkowanie miesiecznych przychodow ze sprzedazy detalicznej
podatkiem jednolitym (liniowym), bez wlgczania do systemu odniesienia
progresywnej struktury stawek podatku. Stwierdzita ponadto, ze progre-
sywna struktura stawek nie stanowi czesci systemu odniesienia, ktéry nie
powinien tez ograniczac si¢ do przedsigbiorstw osiggajacych obroty powy-
zej 17 mln PLN".

Komisja uznata nastepnie, ze progresywne stawki polskiego podatku
oraz przedzialy, do ktérych majg one zastosowanie, powoduja, iz podatek
od sprzedazy detalicznej w sposéb dyskryminujacy réznicuje sprzedaw-
cow detalicznych w zaleznosci od poziomu osigganych przychodéw, a tym
samym od ich wielkos$ci. W rezultacie przedsiebiorstwa o wysokim przy-
chodzie s3 jednoczesnie objete znacznie wyzszymi stawkami krancowymi
oraz wyzszymi $rednimi stawkami podatku niz przedsigbiorstwa o niskim
przychodzie. Podsumowujac te czg$¢ rozwazan, Komisja wskazata wiec, ze
progresywna struktura stawek stanowi odstepstwo od systemu odniesie-
nia, ktdéry zaktada opodatkowanie sprzedazy detalicznej wszystkich przed-
siebiorstw prowadzacych w Polsce sprzedaz detaliczng jednolita stawka
podatku (podatkiem liniowym), co sprzyja sprzedawcom detalicznym
o niskich przychodach, czyli mniejszym przedsiebiorstwom. Badany $ro-
dek jest zatem, zdaniem Komisji, prima facie selektywny*>.

' Zob. Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE, 2016/C 262/01 (Dz.Urz. UE z 2016 r., C 262, s. 1, pkt 135).

2 Decyzja konicowa Komisji, pkt 42-49.

" Decyzja konicowa Komisji, pkt 54, 55.
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Komisja uznala, ze odstgpstwo od systemu odniesienia w postaci pro-
gresywnej struktury podatku nie jest uzasadnione charakterem lub ogélng
struktura systemu. Wtadze polskie wskazywaly, ze progresywna struktura
stawek podatku od sprzedazy detalicznej jest ewentualnie'* uzasadniona
ze wzgledu na cel redystrybucyjny, tak jak w przypadku podatku od do-
chodu. Podnosily ponadto, ze przedsiebiorstwa osiagajace wysokie przy-
chody majg wigksza zdolno$¢ platnicza i mogg korzystac z ekonomii skali,
lepszych warunkow dostaw i strategii podatkowych, do ktérych mniejsze
przedsigbiorstwa nie majg dostepu. Wedtug Komisji cel redystrybucyjny
nie moze by¢ realizowany za pomoca podatku od przychoddéw cigzace-
go na przedsiebiorstwach w zaleznosci od wielkosci ich dziatalnosci, bez
uwzglednienia kosztéw, rentownosci, zdolnosci platniczej lub udogodnien,
z ktérych, wedtug wtadz polskich, moga korzystac jedynie duze przedsie-
biorstwa. Zdaniem Komisji progresywny podatek od przychodéw moglby
by¢ uzasadniony, gdyby wykazano, ze efekty zewnetrzne wywolane przez
dzialalnos$¢ podlegajaca opodatkowaniu sg wieksze przy wiekszych przy-
chodach podatnika, a tak si¢ nie stalo w rozpatrywanej sprawie®.

Komisja uznata, ze srodek bedacy przedmiotem postepowania zakléca
konkurencje lub grozi jej zakléceniem oraz wptywa na wymiane handlowsg
wewnatrz Unii. Wskazala ona w szczegdlnosci, ze rynek sprzedazy deta-
licznej w Polsce jest otwarty na konkurencj¢ i podmioty z innych panstw
cztonkowskich s3 na nim aktywne. Podobnie sprzedawcy detaliczni majacy
swoja siedzibe w Polsce moga prowadzi¢ dziatalno$¢ w innych panstwach
cztonkowskich. Wobec tego wszelka pomoc na korzys¢ danych podmio-
tow gospodarczych bedzie miala wptyw na wewnatrzunijng wymiane han-
dlowa's. Komisja uznata ponadto, ze zwolnienie przedsigbiorstw o niskim
przychodzie z podatku, ktéry musiatyby one placi¢, gdyby byly objete taka
samg stawka podatku jak przedsiebiorstwa o wysokim przychodzie, stano-
wi pomoc operacyjng, ktéra co do zasady zakldca konkurencje lub grozi
jej zakldceniem, umacniajac pozycje finansowg przedsigbiorstw o niskim
przychodzie na polskim rynku sprzedazy detaliczne;j.

" Wladze polskie kwestionowaly dyskryminujacy charakter progresywnej struktury
stawek podatku. Zob. decyzja koncowa Komisji, pkt 57.

15 Ibidem, pkt 56-60; zob. tez uzasadnienie orzeczenia w komentowanej sprawie, pkt 15.

' Decyzja konicowa Komisji, pkt 62.

17 Ibidem, pkt 63.
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4. WYROK SADU

Sad nie zgodzil si¢ z oceng Komisji i stwierdzil niewaznos¢ obu zaskar-
zonych decyzji. Uznat on, ze Komisji nie udalo si¢ wykaza¢ w zaskarzonych
decyzjach istnienia selektywnej korzysci wprowadzajacej zrdznicowanie
wéréd podmiotéw gospodarczych, ktére w $wietle celu wyznaczonego
przez polskiego ustawodawce podatkowi od sprzedazy detalicznej znajduja
sie w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawne;j's.

Sad potwierdzil, ze dla kwalifikacji podatku od sprzedazy detalicznej
jako $rodka pomocowego zasadnicze znaczenie ma kryterium selektyw-
nosci. Powolujac si¢ na utrwalone orzecznictwo, Sad wskazal, ze uznanie
korzystnego $rodka podatkowego za selektywny wymaga trzystopniowej
analizy, do ktdrej odwolala si¢ rowniez Komisja, koncentrujacej sie na
ustaleniu systemu odniesienia, istnienia odstepstwa od tego systemu oraz
istnienia uzasadnienia odst¢pstwa charakterem i strukturg systemu".

Sad rozpoczal zatem swa analiz¢ od zbadania kwestii normalnego sy-
stemu podatkowego, w odniesieniu do ktérego nalezy co do zasady roz-
strzygna¢ o istnieniu badz nieistnieniu selektywnej korzysci.

4.1. System odniesienia

Sad nie zgodzit sie z definicjg systemu odniesienia przyjeta przez Ko-
misje, zgodnie z ktérg w systemie tym przychody sprzedawcow detalicz-
nych s3 opodatkowane jednolita stawka od pierwszej zlotowki*. System
taki jest, zdaniem Sadu, systemem hipotetycznym, ktéry nie mogt zostaé
uwzgledniony. Analize selektywnego charakteru korzysci podatkowej
nalezy bowiem przeprowadzi¢ ,w $wietle rzeczywistych cech charaktery-
stycznych «normalnego» systemu podatkowego, w ktdry si¢ ona wpisuje,
zidentyfikowanych na pierwszym etapie tej metody, a nie w $§wietle hipotez,
ktérych nie przyjat wlasciwy organ™".

Zdaniem Sadu Komisja zidentyfikowala ,normalny” system, ,ktory
jest badz niekompletny, bez stawek opodatkowania, badz hipotetyczny, co
stanowi naruszenie prawa’*.

'8 Uzasadnienie orzeczenia, pkt 102.

1 Ibidem, pkt 60, 61.
0 Tbidem, pkt 66.
I Tbidem, pkt 66.
2> Ibidem, pkt 67.
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Sad wskazal, ze biorgc pod uwage sektorowy charakter podatku od
sprzedazy detalicznej, jedynym ,,normalnym” systemem, ktéry mogt zo-
sta¢ uznany za system odniesienia, byt — zgodnie ze stanowiskiem polskie-
go rzadu - podatek od sprzedazy detalicznej sam w sobie. Struktura tego
podatku obejmuje progresywna skale stawek i przedzialy tego podatku,
w tym réwniez kwote wolng od podatku przewidziang dla przychodéw
mieszczacych sie w przedziale od 0 do 17 mln PLN, poniewaz kwota ta
stanowi de facto czes¢ konstrukeji opodatkowania i dziatalnos¢ odpowia-

dajaca tej kwocie jest objeta sektorowym zakresem stosowania podatku®.

4.2. Dyskryminacja w $wietle celu systemu odniesienia

Stwierdziwszy, ze Komisja popelnita blad w zakresie identyfikacji sy-
stemu odniesienia, Sad postanowit sprawdzi¢, czy wniosek, do ktorego ona
doszla, nie jest uzasadniony innymi wzgledami, ktoére pozwolilyby ziden-
tyfikowac¢ istnienie selektywnej korzysci*.

Komisja uznala, ze konstrukcja podatku od sprzedazy detalicznej opie-
rajaca si¢ na stawkach progresywnych i przedzialach byta sprzeczna z ce-
lem tego podatku i miata skutki dyskryminujace dla przedsiebiorstw z tego
sektora. Jako cel podatku Komisja wskazata uzyskanie wptywéw do budze-
tu panstwa oraz opodatkowanie przychodéw wszystkich przedsiebiorstw
handlu detalicznego. W tym kontekscie Sad wskazal, ze cel zidentyfikowa-
ny przez Komisje jest wspdlny wszystkim podatkom celowym, dlatego nie
jest wystarczajacy do ustalenia charakteru poszczegdlnych podatkéw. Sad
wskazal rowniez, ze progresywna struktura stawek podatku nie moze jako
taka by¢ sprzeczna z celem pozyskiwania wpltywdéw budzetowych®.

Sad zgodzil sie w istocie ze stanowiskiem rzadu polskiego, ktéry wska-
zywal, Ze celem podatku od sprzedazy detalicznej byto wprowadzenie sek-
torowego opodatkowania sprzedawcéw detalicznych, zgodnego z logika
redystrybucyjna. Komisja popelnita zatem blad, uznajac za cel podatku cel
inny od tego, ktory wskazaty wladze polskie®.

Sad podkreslil, ze z ugruntowanego orzecznictwa wynika, iz niezaleznie
od okolicznosci, czy cel podatku obejmuje wpltyw na dziatalno$¢ przedsie-
biorstw podlegajacych opodatkowaniu, czy korzys¢ dotyczy szczegdlnego

# Ibidem, pkt 68.
2 Ibidem, pkt 70.
» Ibidem, pkt 71, 72.
% Ibidem, pkt 76, 77.
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sektora gospodarczego, czy tez korzysc jest potencjalnie dostepna dla kaz-
dego przedsigbiorstwa podlegajacego opodatkowaniu, jezeli korzys¢ ta pro-
wadzi do roéznic w traktowaniu, ktore sg sprzeczne z celem podatku, ma ona
charakter selektywny. ,,Niemniej sam cel podatku moze obejmowa¢é modu-
lacje stuzaca roztozeniu wysitku fiskalnego lub ograniczeniu jego wptywu.
Mozna takze uwzgledni¢ szczegdlne sytuacje, ktére odrdzniaja niektorych
podatnikéw od pozostalych, nie ignorujac przy tym celu podatku™. Istotne
jest natomiast, by modulacja nie byta arbitralna®.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, Sad wskazal, ze ,w przypadku po-
datku od przychodéw kryterium modulacji, ktére przybiera forme progre-
sywnego opodatkowania od okreslonego, nawet wysokiego, progu i kto-
re moze odpowiada¢ woli, by obejmowa¢ opodatkowaniem dziatalnos¢
przedsigbiorstwa tylko wtedy, gdy dzialalnos¢ ta osigga pewne znaczenie,
nie implikuje samo w sobie istnienia selektywnej korzysci”®. Komisja nie
mogla zatem wywies¢ istnienia selektywnej korzysci z samej tylko pro-
gresywnej struktury stawek podatku®. Mimo powyzszego Sad wskazal,
ze ,gdyby jednak Komisja wykazata w zaskarzonych decyzjach, ze kon-
kretnie przyjeta progresywna struktura opodatkowania zostala ustalona
w sposob, ktdry sprawia, ze cel danego podatku staje si¢ w znacznym stop-
niu bezprzedmiotowy, mozna by uznad¢, ze korzys¢, jaka moga z tego czer-
pac przedsigbiorstwa korzystajace z zerowego lub niewielkiego opodatko-
wania w poréwnaniu z innymi przedsigbiorstwami, jest selektywna™'. Sad
zauwazyl jednak, ze w zaskarzonych decyzjach Komisja ograniczyla si¢
do uznania, iz to sama zasada progresywnego opodatkowania powoduje
powstanie selektywnej korzysci, co stanowi naruszenie prawa*.

Sad odniost si¢ rowniez do stwierdzenia Komisji, iz rzeczywista srednia
stawka podatku i stawka krancowa opodatkowania przedsigbiorstw réznity
sie w zaleznosci od ich przychodéw. Sad wskazal, ze takie zréznicowanie
rzeczywistej $redniej stawki i stawki kraficowej w zaleznosci od wysokosci
podstawy opodatkowania jest immanentnie zwigzane z kazdym systemem
opodatkowania o progresywnej strukturze®.

¥ Jbidem, pkt 83.
2 Jbidem, pkt 91.
# Jbidem, pkt 92.
* Jbidem, pkt 93.
! Jbidem, pkt 94.
2 Jbidem, pkt 96.
** Jbidem, pkt 99.
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W zaskarzonych decyzjach Komisja odniosla si¢ ponadto do okolicz-
nosci, ze de facto podatek od sprzedazy detalicznej obcigza w wigkszym
stopniu zagraniczne przedsigbiorstwa niz polskie przedsigbiorstwa oraz ze
obcigza on w wigkszym stopniu sieci dystrybucji zorganizowane w sposéb
zintegrowany niz sieci dystrybucji oparte na modelu franczyzy. W odnie-
sieniu do pierwszej z tych okolicznosci Sad stwierdzil, ze sama Komisja
przypomniala na rozprawie, iz jesli chodzi o wykazanie selektywnosci
korzysci spowodowanych strukturg stawek tego podatku, zaskarzone de-
cyzje nie sg oparte na stwierdzeniu dyskryminacji ze wzgledu na krajowe
pochodzenie podatnikéw. Rzad polski w swoich skargach wskazal, czego
Komisja nie zakwestionowata, ze postugiwanie si¢ modelem franczyzy jest
praktykowane w Polsce zardwno przez zagraniczne sieci dystrybucji, jak
i przez polskie sieci dystrybucji. Sad zaznaczyt réwniez, ze sytuacja skle-
pu franczyzowego rézni si¢ od sytuacji sklepu zintegrowanego. Pierwszy
z nich jest bowiem autonomiczny co do zasady zaréwno pod wzgledem
prawnym, jak i pod wzgledem finansowym od swojego franczyzodawcy, co
nie ma miejsca w przypadku sklepu zintegrowanego w stosunku do przed-
siebiorstwa, ktore go kontroluje w ramach sieci dystrybucji*.

Podsumowujac swoje rozwazania, Sad stwierdzil, ze Komisji nie uda-
to si¢ wykaza¢ w zaskarzonych decyzjach istnienia selektywnej korzysci
wprowadzajacej zréznicowanie wéréd podmiotéw gospodarczych, ktére
w $wietle celu wyznaczonego przez polskiego ustawodawce podatkowi
od sprzedazy detalicznej znajduja sie w poréwnywalnej sytuacji faktycz-
nej i prawne;j. Bledy, jakie Komisja popelnita co do definicji ,,normalnego”
systemu podatkowego, co do celu tego podatku i co do oceny selektywno-
$ci, nie pozwolily jej sprawdzi¢, w $wietle celu rozpatrywanego podatku,
czy konkretnie przyjeta progresywna struktura prowadzila do traktowania
w rézny sposob przedsiebiorstw znajdujacych si¢ w poréwnywalnej sytua-
cji faktycznej i prawnej®.

5. KOMENTARZ

Komentowana sprawa dotyczy kwalifikacji polskiego podatku od
sprzedazy detalicznej jako pomocy panstwa, a analiza skupia si¢ w niej
na ocenie selektywnosci. Ocena tego kryterium kwalifikacji §rodka jako

** Ibidem, pkt 100, 101.
> Ibidem, pkt 102.
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pomocy panstwa w odniesieniu do $rodkéw podatkowych budzi wiele
kontrowersji, ktérych orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej nie rozwiewa®.

5.1. System odniesienia

Pewnej systematyzacji i podsumowania orzecznictwa w zakresie spo-
sobu oceny selektywnosci sSrodkéw podatkowych sprobowata dokona¢ Ko-
misja w swoim Zawiadomieniu w sprawie pojecia pomocy panstwa w ro-
zumieniu art. 107 ust. 1 TFUE¥. Komisja wskazala w nim na koniecznos¢
przeprowadzenia trzyetapowej analizy, do ktdrej w sprawie bedacej przed-
miotem komentarza odniosta si¢ i ona, i Sad. Dla prawidlowego przepro-
wadzenia tej analizy wlasciwa identyfikacja systemu odniesienia ma funda-
mentalne znaczenie. Sama Komisja wyjasnila pojecie systemu odniesienia
w nastepujacy sposob:

System odniesienia obejmuje spdjny zbior zasad, ktore zwykle maja zastosowanie

- na podstawie obiektywnych kryteriow — do wszystkich przedsiebiorstw wchodza-

cych w jego zakres, jak okre§lono przez cel tego systemu. Zasady te zazwyczaj de-

finiujg nie tylko zakres tego systemu, ale takze warunki, na jakich system ten ma
zastosowanie, prawa i obowigzki przedsigbiorstw podlegajacych temu systemowi
oraz aspekty techniczne dotyczace funkcjonowania systemu. Jezeli chodzi o podatki,

system odniesienia opiera si¢ na takich elementach, jak podstawa opodatkowania,
podatnicy, zdarzenie podatkowe i stawki podatkowe™.

Identyfikacja systemu odniesienia jest tatwa, gdy mamy do czynienia ze
zbiorem szczegoélnych zasad w ramach ogélnego systemu jakiegos$ podat-
ku, np. podatku dochodowego od oséb prawnych. W przypadku podatkéw
skierowanych na osiagniecie okreslonych celéw systemem odniesienia jest
natomiast co do zasady sam ten podatek®. Stawia to pod znakiem zapytania
przydatnos¢ modelu trzystopniowej oceny selektywnos$ci w odniesieniu do

% Na ten temat zob. podobnie J.L. Buendia Sierra, Finding selectivity or the art
of comparison, ,,European State Aid Law Quarterly” 2018, nr 1, s. 85.

¥ Dz.Urz. UE z 2016 1., C 262, s. 1, pkt 126 i n. Na ten temat zob. tez A. Nykiel-
-Mateo, J. Wiemann, Selectivity, [w:] EU Competition Law, t. 4: State Aid, Book one, De-
venter-Leuven 2016, s. 263.

38 Pkt 133, 134 Zawiadomienia.

¥ Zob. wyrok Sadu z dnia 7 marca 2012 r. w sprawie T-210/02, RENV British Aggre-
gates Association przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2012:110, pkt 49 i 50, oraz Zawiadomienie
Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, pkt 134.
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tych podatkéw, kiedy przedmiotem oceny z punktu widzenia selektywno-
$ci jest wlasnie dany podatek sam w sobie.

W komentowanej sprawie mamy do czynienia wlasnie z takim szcze-
gélnym podatkiem, ktéry powinien zosta¢ uznany za system odniesienia.
Zgodnie z Zawiadomieniem Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa
elementy skladajace si¢ na ten system to:

— podatnicy - wszyscy sprzedawcy detaliczni,

— zdarzenie podatkowe - przedmiot opodatkowania — sprzedaz deta-
liczna towaréw konsumentom bedgcym osobami fizycznymi,

- podstawa opodatkowania - osiggnieta w danym miesigcu nadwyzka
przychodéw ponad kwote 17 mln PLN,

— stawki podatku:

¢ 0,8% w odniesieniu do miesi¢ecznego przychodu w przedziale
od 17 mln do 170 mIn PLN,

* 1,4% w odniesieniu do miesi¢gcznego przychodu w przedziale prze-
kraczajagcym kwote 170 mIn PLN.

Jak wskazywano wyzej, zdaniem Komisji systemem odniesienia powi-
nien by¢ natomiast system, w ktérym przychody sprzedawcow detalicz-
nych s3 opodatkowane jednolita stawka od pierwszej ztotowki. Jej zdaniem
progresywna struktura stawek nie stanowi czesci systemu odniesienia, kto-
ry nie powinien ogranicza¢ si¢ do przedsiebiorstw osiggajacych przychody
powyzej 17 mln PLN*.

Nalezy zatem w pelni zgodzi¢ si¢ z oceng Sadu, Ze przedstawiona wyzej
charakterystyka systemu odniesienia jest w omawianej sprawie nieprawi-
dlowa, gdyz dotyczy ona badz systemu hipotetycznego, nieistniejacego w rze-
czywistosci, badz niekompletnego, nieobejmujacego stawek opodatkowania.

5.2. Ocena podatku od sprzedazy detalicznej w $wietle
orzeczenia w sprawie Gibraltar

Wydaje sie, ze sama Komisja przyznaje w swoim Zawiadomieniu w spra-
wie pojecia pomocy panstwa, iz w pewnych przypadkach przeprowadzanie
trzystopniowej analizy w celu ustalenia selektywnosci danego $rodka nie ma
sensu. Powolujac si¢ na wyrok TSUE w sprawie Gibraltar*' i nawigzujac do

“ Decyzja koncowa Komisji, pkt 42-49.

# Wyrok TSUE z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawach polaczonych C-106/09 P
i C-107/09 P, Komisja i Hiszpania przeciwko Rzgdowi Gibraltaru i Zjednoczonemu Krole-
stwu, ECLI:EU:C:2011:732.
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orzeczenia w sprawie Ferring®, Komisja wskazuje, ze zwlaszcza w odnie-
sieniu do szczegdlnych optat, skierowanych na osiggniecie okreslonego
celu gospodarczego, spolecznego czy politycznego, konieczna moze by¢
weryfikacja, czy granice oplaty wyznaczono w sposdb wyraznie arbitralny
lub stronniczy, tak aby sprzyja¢ okreslonym produktom lub okreslonym
rodzajom dzialalnosci, ktére znajduja si¢ w porownywalnej sytuacji pod
wzgledem logiki lezacej u podstaw oplat bedacych przedmiotem oceny*.

W swietle powyzszego niektorzy autorzy, np. J.L. Buendia Sierra, uwa-
zaja, ze w przypadku podatkéw szczegdlnych, stuzacych osiagnieciu okre-
$lonych celéw, analiza selektywnosci powinna si¢ skupia¢ na ustaleniu, czy
dany $rodek wprowadza rozréznienie miedzy podmiotami gospodarczy-
mi, ktdére, w swietle celow systemu podatkowego w danym panstwie czton-
kowskim, znajdujg si¢ w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej*. Anali-
za Trybunalu w sprawie AGNED®, dotyczacej regionalnego podatku od
duzych powierzchni handlowych, skupia si¢ wlasnie na ustaleniu istnienia
takiego rozroznienia. W swoim orzeczeniu w tej sprawie Trybunal uznal,
ze rozpatrywany podatek zostal ustanowiony w celu wspierania ochrony
srodowiska i zagospodarowania przestrzennego, a jego pobdr mial na celu
skorygowanie i zrekompensowanie skutkéw, jakie ma dla $rodowiska na-
turalnego i tadu przestrzennego prowadzenie dziatalnosci przez wielko-
powierzchniowe obiekty handlowe. Trybunal wskazal, Ze nie mozna za-
kwestionowac tego, iz wplyw, jaki jest wywierany przez obiekty handlowe
na $rodowisko, zalezy w znacznej mierze od ich rozmiaréw. Im wieksza jest
powierzchnia sprzedazy, tym wigkszy jest naptyw klientéw, co znajduje od-
bicie w zwigkszonym negatywnym wplywie na srodowisko naturalne. Try-
bunal uznal réwniez za oczywiste to, ze otwarcie takich placowek stanowi,
niezaleznie od tego, gdzie sg one polozone, szczegdlne wyzwanie w kate-
goriach zagospodarowania przestrzennego. Wobec tego Trybunal doszedt
do wniosku, ze kryterium obcigzenia podatkiem oparte na powierzchni

2 Wyrok TSUE z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie C-53/00, Ferring, ECLLEU:
C:2001:627.

# Zob. Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE, pkt 134.

# J.L. Buendia Sierra, Finding selectivity..., s. 88; zob. tez wyrok TSUE z dnia
8 wrzeénia 2011 r. w sprawach pofaczonych od C-78/08 do C-80/08, Paint Graphos i in.,
ECLLEU:C:2011:550, pkt 49.

* Wyrok TSUE z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie C-233/16, ANGED,
ECLI:EU:C:2018:280; na ten temat zob. J.J. Piernas Lopez, Revisiting some fundamentals of
fiscal selectivity: The ANGED case, ,European State Aid Law Quarterly” 2018, nr 2, s. 274.

86 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



KOMENTARZ DO WYROKU SADU UNI11 EUROPEJSKIE]...

sprzedazy wprowadza rozréznienie pomiedzy kategoriami przedsiebiorstw
prowadzacych obiekty, ktore z punktu widzenia celow realizowanych przez
ustawodawstwo ustalajace to kryterium nie znajduja sie w sytuacjach po-
réwnywalnych*.

Nalezy tu podkresli¢, co zauwaza takze sam J.L. Buendia Sierra¥, ze
test porownywalnosci (comparability test) nie zostal okreslony w orzeczni-
ctwie w jasny sposob. W sprawie Paint Graphos TSUE odnidst sie do celow
systemu podatkowego w danym panstwie cztonkowskim?*, ale w innych
orzeczeniach, np. w sprawie British Aggregates®, Trybunatl odnidst si¢ do
celow badanego srodka. Wskazowka, ze nalezy ustali¢, czy dany $rodek nie
skutkuje ré6znym traktowaniem podmiotéw, ktére w kontekscie celow tego
srodka znajduja si¢ w zblizonej sytuacji faktycznej lub prawnej, brzmi ryzy-
kownie i nie jest pomocna, zwlaszcza gdy celem danego srodka jest wlasnie
uprzywilejowanie okreslonych przedsigbiorstw lub produkeji okreslonych
towarow.

Komisja uznala, ze polski podatek od sprzedazy detalicznej zostat
skonstruowany w taki sposob, aby sprzyja¢ okreslonym przedsigbiorstwom
- sprzedawcom detalicznym o nizszych przychodach i sprzedawcom de-
talicznym dzialajgcym w modelu franczyzy albo niezaleznie, a byl nie-
korzystny dla sprzedawcéw detalicznych o wyzszych dochodach oraz dla
sieci sprzedawcow dzialajacych w modelu holdingowym. Struktura ta nie
znajduje, zdaniem Komisji, uzasadnienia w celu tego podatku, ktérym jest
opodatkowanie wszystkich przedsigbiorstw handlu detalicznego.

Jak wskazano wyzej, Sad nie zgodzit si¢ z oceng Komisji, odrzuca-
jac w szczegolnosci jej wnioski co do celu podatku od sprzedazy deta-
licznej. Sad przyjal, za rzadem polskim, Ze celem podatku od sprzedazy
detalicznej bylo wprowadzenie sektorowego opodatkowania sprzedawcow
detalicznych, zgodnego z logika redystrybucyjna.

Z argumentacjg Sadu trudno si¢ nie zgodzi¢, zwlaszcza tam, gdzie
wskazuje on, ze progresywne struktury opodatkowania, w tym te obejmu-
jace istotne kwoty wolne od podatku, nie implikujg same w sobie istnienia

* Wryrok TSUE w sprawie C-233/16, ANGED, pkt 52-55.

¥ ].L. Buendia Sierra, Finding selectivity..., s. 89.

8 Wyrok TSUE z dnia 8 wrze$nia 2011 r. w sprawach polfaczonych od C-78/08 do
C-80/08, Paint Graphos i in., pkt 49.

¥ Wyrok w sprawie C-487/06P, British Aggregates przeciwko Komisji, ECLLEU:
C:2008:757, pkt 79 i n.

> Decyzja koncowa Komisji, pkt 49.
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elementéw pomocy panstwa. Jak zauwazyl Sad, sama Komisja w pkt 139
Zawiadomienia w sprawie pojecia pomocy panstwa zaznaczyta, ze progre-
sywny charakter podatku dochodowego moze by¢ uzasadniony jego celem
redystrybucyjnym. Sad stusznie stwierdzil, ze - wbrew stanowisku Komisji
— nic nie pozwala ograniczy¢ tego rodzaju oceny do podatkéw dochodo-
wych’'. Komisja nie mogta zatem wywies¢ selektywnego charakteru podat-
ku od sprzedazy detalicznej z samej tylko progresywnej struktury stawek
tego podatku®. Takie samo stanowisko Sad zajat w wydanym nieco ponad
miesigc pdzniej wyroku w sprawie wegierskiego podatku od reklam o pro-
gresywnej strukturze stawek™.

Trudno réwniez nie zgodzi¢ sie z oceng Sadu, ze Komisja nie wykazata
istnienia selektywnosci de facto ani dyskryminujacego traktowania przedsie-
biorstw zagranicznych i sieci dystrybucji zorganizowanych w sposéb zinte-
growany’. Sama Komisja przyznala zreszta, ze jej decyzje nie byly oparte na
stwierdzeniu dyskryminacji ze wzgledu na krajowe pochodzenie podatnikéw.
Sad zwrocit takze uwage na to, co wskazywat rzad polski, ze postugiwanie si¢
modelem franczyzy jest praktykowane w Polsce zardwno przez zagraniczne,
jak i polskie sieci dystrybucji oraz ze sytuacja sklepu franczyzowego rdzni sie
od sytuacji sklepu zintegrowanego pod wzgledem finansowym i prawnym®.

6. PODSUMOWANIE

Mimo ze wydane ostatnio orzeczenia Sadu pokazaly, iz w sprawach
pomocy podatkowej kontrowersje moga skupiac si¢ wokdt ustalenia ist-
nienia korzysci®, selektywnos$¢ pozostaje centralnym punktem oceny
w przypadku wielu $rodkow o charakterze fiskalnym*. Kryterium to

51 Uzasadnienie orzeczenia, pkt 91.

52 Ibidem, pkt 93.

> Wyrok w sprawie T-20/17, Wegry przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2019:448,
pkt 80-105.

** Ibidem, pkt 99-101.

5> Ibidem, pkt 101.

% Zob. wyroki Sadu z dnia 24 wrze$nia 2019 r. w sprawach T-760/15, Holandia
przeciwko Komisji i T-636/16, Starbucks i Starbucks Manufacturing Emea przeciwko Ko-
misji, ECLLEU:T:2019:669 oraz w sprawach T-755/15, Luksemburg przeciwko Komisji
i T-759/15, Fiat Chrysler Finance Europe przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2019:670.

% Na ten temat zob. K. Bacon, State Aids and General Measures, Yearbook of Europe-
an Law 1997, s. 269; A. Nykiel-Mateo, Pomoc patistwa a ogolne srodki interwencji w euro-
pejskim prawie wspolnotowym, Warszawa 2009, s. 184 i n.; A. Nykiel-Mateo, ]. Wiemann,
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Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej interpretuje w sposéb bar-
dzo szeroki, co wyraznie wida¢ w orzeczeniach takich jak to w sprawie
Gibraltar, dzigki czemu Komisji stosunkowo tatwo jest wykaza¢ spetnie-
nie tego kryterium i, w konsekwencji, istnienie pomocy panstwa®®. Kry-
terium selektywno$ci musi mie¢ jednak granice nie tylko ze wzgledu na
konieczno$¢ zapewnienia pewnosci prawa, ale takze po to, aby unikna¢
sytuacji, w ktorych Komisji bedzie si¢ zarzucac realizacje¢ celow politycz-
nych za posrednictwem narzedzi wynikajacych z jej kompetencji w za-
kresie kontroli pomocy.

W komentowanym wyroku Sad nie zgodzit sie z ocena selektywnosci
podatku od sprzedazy detalicznej zastosowang przez Komisje. Uznal on, ze
nie mozna przyjmowac za system odniesienia systemu niekompletnego lub
hipotetycznego. Sad nie zgodzil si¢ réwniez z arbitralnym okresleniem celu
podatku, odbiegajacym od celu wskazanego w uzasadnieniu do projektu
ustawy o podatku od sprzedazy detalicznej oraz w stanowisku wtadz pol-
skich, ktére wskazywatly, ze celem bylo ustanowienie podatku sektorowe-
go zgodnego z zasada redystrybucji podatkowej*. Sad podjat zatem probe
nakreslenia granic kryterium selektywnosci oraz, posrednio, ograniczenia
ingerencji Komisji w odniesieniu do $rodkéw podatkowych stosowanych
przez panstwa cztonkowskie. Osiggnigcie rownowagi pomiedzy ochrong
konkurencji na rynku wewnetrznym a ochrong kompetencji panstw czton-
kowskich w sprawach podatkowych pozostanie jednak jeszcze dtugo wy-
zwaniem dla orzecznictwa.

Komisja odwolala sie¢ od komentowanego orzeczenia Sadu®. Byto to
tatwe do przewidzenia, gdyz TSUE wielokrotnie juz odrzucat restrykcyjna
interpretacje kryterium selektywnosci zastosowang przez Sad i sam przyjat

Selectivity, s. 263 i n.; T. Jaeger, From Santander to LuxLeaks - and Back, ,,European State
Aid Law Quarterly” 2015, nr 3, s. 345; T. Iliopoulos, The state aid cases of Starbucks and
Fiat: New routes for the concept of selectivity?, ,European State Aid Law Quarterly” 2017,
nr 2, s. 263; P. Nicolaides, Excessive widening of the concept of selectivity, ,,European State
Aid Law Quarterly” 2017, nr 1, s. 62.

% Na ten temat zob. L. Panci, Latest developments on the interpretation of the concept
of selectivity in the field of corporate taxation, ,European State Aid Law Quarterly” 2018,
nr 3,s. 353.

¥ Uzasadnienie orzeczenia, pkt 73.

0 Zob. http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=218454
&pageIndex=0&doclang=PL&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=1187011 w wer-
$jiz7.10.2019 r.
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szeroka wykladnie tego kryterium®, ktéra pozwolila na rozszerzenie granic
kontroli $srodkéw podatkowych na podstawie przepiséw o pomocy pan-
stwa. Ta rozbieznos$¢ miedzy liniami orzeczniczymi Sadu i Trybunatu po-
kazuje jak trudng sprawg jest kwalifikacja srodkéw podatkowych z punktu
widzenia przepiséw o pomocy panstwa. Jest ona tez w pewnym sensie do-
wodem na bezradnos¢ orzecznictwa w zakresie wyznaczenia granic poje-
cia pomocy panstwa o charakterze podatkowym, pojecia, ktére w ujeciu
orzecznictwa samego Trybunalu ma by¢ przeciez pojeciem ,,obiektywnym”.
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ANNOTATION ON THE JUDGMENT IN JOINED CASES
T-836/16 AND T-624/17 REPUBLIC OF POLAND Vv EUROPEAN COMMISSION

Summary. The commented case concerns qualification of the Polish tax on the retail sector as State
aid with the analysis of the General Court focusing on selectivity of the measure. The assessment
of selectivity of fiscal measures is often controversial and the case law of the Court of Justice of the
European Union does not really clarify the matter. The annotation refers to the notion of the system
of reference - key to the analysis of selectivity of fiscal measures and analyses the retail sales tax
in the context of the Gibraltar judgment (joined cases C-106/09 P and C-107/09 P).

Keywords: state aid, selectivity, Polish tax on the retail sector, progressive structure of tax rates
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Mikotaj Kondej*

JESZCZE O KOSZCIE JAKO WYDATKU ZWIAZANYM
Z PRZYCHODAMI. RACJONALNOSC DZIALANIA
PODATNIKA JAKO PRZESEANKA ROZPOZNANIA

KOSZTU PODATKOWEGO

Streszczenie. W artykule rozwazano, czy racjonalno$¢ ekonomiczna wydatku, rozumiana jako
uzasadnione oczekiwanie podatnika, ze jego poniesienie doprowadzi do osiagniecia przychodu
w kwocie przekraczajacej warto$¢ wydatku, stanowi na gruncie podatkéw dochodowych przestanke
rozpoznania kosztu podatkowego przez podatnika. Autor, postugujac sie przyktadami, wykazuje,
ze przyjecie takiego wymogu naruszaloby istote podatku dochodowego jako obcigzenia naleznego
od faktycznego przyrostu majatku podatnika. Opowiadajac si¢ za szerokim sposobem rozumienia
zwigzku wydatku z przychodami, wskazuje, ze bez znaczenia dla mozliwosci rozpoznania kosztu
pozostaje réwniez ocena prawdopodobienstwa, z jakim jego poniesienie bedzie sie wiazalo z osiag-
nieciem w przysztoéci przychodu. W efekcie stawia teze, ze na podstawie ogélnej definicji kosztu
podatkowego organy podatkowe nie maja prawa weryfikacji wydatku z punktu widzenia jego racjo-
nalnoéci oraz adekwatnosci.

Stowa kluczowe: racjonalnos¢ dziatania podatnika, racjonalnos¢ ekonomiczna kosztu, adekwat-
nos¢ kosztu, koszt podatkowy, zwigzek kosztu z przychodem, koszty bezposrednie, koszty posrednie

1. WPROWADZENIE

Celem niniejszego tekstu jest dyskusja z zyskujacym popularnos¢ po-
gladem, ze przeslanka rozpoznania na gruncie podatkéw dochodowych
kosztu podatkowego jest racjonalno$¢ ekonomiczna jego poniesienia przez

* Doktor nauk prawnych, doradca podatkowy w PwC, e-mail: mikolaj.kondej@pwc.com
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podatnika. Kanwe moich rozwazan stanowia wyroki Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (NSA), w ktorych sad ten przez pryzmat racjonalnosci
ekonomicznej ponoszonego wydatku ocenia istnienie jego zwigzku z przy-
chodami. Znamiennym ich przykladem s3a orzeczenia, w ktérych NSA
akceptuje wylaczenie przez organy podatkowe z kosztow podatnika po-
niesionych wydatkéw na zakup instrumentéw pochodnych o charakterze
spekulacyjnym, twierdzac, ze wydatki takie nie spetniajg przestanki zwigzku
z przychodami'. W wyrokach tych wskazuje si¢ w szczegolnosci, ze ,,art. 15
ust. 1 u.p.d.o.p. wprost uzaleznia mozliwo$¢ zaliczenia wydatkéw do kosz-
tow uzyskania przychodéw po wykazaniu przez podatnika, Ze poniesione
wydatki sg racjonalne tak co do zasady, jak i ich wysokosci”>. Podkresla si¢
w nich réwniez, ze organy ,,majg uprawnienia do badania wydatku z punk-
tu widzenia takich kryteriow, jak racjonalno$¢ podejmowanych decyzji go-
spodarczych, ich efektywnosci, sensu ekonomicznego czy niezbednosci™.
W artykule wykazuje niezasadno$¢ powyzszych tez. Zastanawiam sie tez,
jak w istocie nalezy interpretowac ustawows przestanke rozpoznania kosztu
podatkowego, ktérg pozostaje jego zwigzek z przychodami.

Ustawowa definicja kosztu podatkowego zawarta jest odpowiednio
w art. 22 ust. 1 ustawy o PIT* oraz w art. 15 ust. 1 ustawy o CIT°. W przepi-
sach tych wskazano, ze koszt podatkowy moga stanowi¢ wylgcznie koszty
poniesione w celu osiggniecia przychodéw ze zrédla przychodéw lub w celu
zachowania albo zabezpieczenia zZrédta przychodéw, nieznajdujace si¢ w ka-
talogu wydatkéw wytaczonych z kosztéw podatkowych. Na gruncie przywo-
tanej definicji pojawia si¢ wiele watpliwosci odno$nie do natury zwigzku, kt6-
ry musi wystapi¢ miedzy wydatkiem a przychodami, by mozna byto uznac,
ze wydatek ten stanowi koszt podatkowy. Zanim przejde do rozwazania tych
watpliwosci, niezbedne jest poczynienie kilku uwag o charakterze ogélnym.

! Zob. np. wyroki NSA z dnia: 20 grudnia 2018 r,, sygn. II FSK 3600/16 i II FSK
3629/16; 8 wrzesnia 2017 r., sygn. II FSK 1912/15. O problemie zaliczenia do kosztow
wydatkow zwigzanych z opcjami walutowymi szerzej zob.: F. Majdowski, ,,Toksyczne”
opcje walutowe - czy interpretacja ogolna Ministra Finanséw polozy kres sporom podatni-
kow z organami podatkowymi?, ,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 4, s. 47.

2 'Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2018 r., sygn. I FSK 3513/17; podobnie m.in. wyrok
NSA z dnia 28 marca 2014 r., sygn. II FSK 1009/12.

> Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2018 ., sygn. II FSK 3629/16.

* Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. 22018 r., poz. 1509 ze zm.).

> Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (tekst
jedn. Dz.U. 22018 r., poz. 1036 ze zm.).
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2. KOSZT PODATKOWY JAKO ELEMENT KONSTRUKCYJNY
PODATKU DOCHODOWEGO

Punktem wyjscia dla rozwazan o naturze kosztu jako wydatku zwiaza-
nego z przychodami nalezy, moim zdaniem, uczyni¢ konstrukcje podatkow
dochodowych. Przedmiotem opodatkowania tymi daninami, jak wskazuje
sama ich nazwa, jest dochdd osiagniety przez podatnika. Obliczany jest on
zasadniczo jako réznica pomiedzy przychodami i kosztami. Chociaz obo-
wigzujace w Polsce ustawy w zakresie podatkéw dochodowych w sposéb
autonomiczny definiujg pojecia przychodow i kosztéw, a co za tym idzie
— posrednio takze pojecie dochodu, to mozna stwierdzic, ze — przynajmniej
w odniesieniu do przedsiebiorcéw - generalnym zalozeniem stojacym za
tymi podatkami jest opodatkowanie przyrostu czystego majatku przedsie-
biorstwa, faktycznie zrealizowanego w okreslonym czasie®. Istota podatku
dochodowego pozostaje wiec opodatkowanie obiektywnego rezultatu po-
dejmowanych przez podatnika decyzji gospodarczych’.

Powyzsze znajduje odzwierciedlenie w sposobie kalkulacji wyniku po-
datkowego przedsiebiorcy. Punktem wyjscia dla jego ustalenia sa wartosci
rachunkowe, bedace pochodnymi skutkéw ekonomicznych zrealizowanych
przez podatnika transakeji. Nalezy przy tym pamieta¢, ze wynik rachunko-
wy nie jest prostym odzwierciedleniem faktycznego wyniku ekonomicznego
dziatalnosci®. Uwzglednia on bowiem réwniez, w pewnej mierze, oczekiwa-
ne skutki transakcji jeszcze niezrealizowanych, czego przykladem sg rezerwy
tworzone zgodnie z zasadg ostroznosci. Przejscie od wyniku rachunkowego
do podatkowego nastepuje poprzez zastosowanie korekt w ramach tzw. kal-
kulacji podatku dochodowego. Korekty te, z jednej strony, maja na celu zblize-
nie wyniku ksiegowego do faktycznego wyniku ekonomicznego osiggnietego
przez podatnika (temu stuzy np. generalna zasada wytaczenia z kosztéw po-
datkowych rezerw rachunkowych), z drugiej zas sa ukierunkowane na reali-
zacje okreslonych celow politycznych i fiskalnych (np. przepisy ograniczajace
mozliwos¢ zaliczenia do kosztéw podatkowych kosztéw nadmiernego finan-
sowania dluznego mozna postrzega¢ z jednej strony jako stuzace ochronie

¢ H. Litwinczuk, Przychody i koszty uzyskania przychodéw. Wybrane zagadnienia,
[w:] Prawo podatkowe przedsigbiorcow, red. H. Litwinczuk, Warszawa 2017, s. 36; B. Brze-
zinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 157.

7 K. Gil, Zasada ponoszenia kosztow w celu uzyskania przychodow w $wietle regut
wykladni przepiséw prawa podatkowego, ,,Monitor Podatkowy” 2010, nr 7, s. 20.

8 H. Litwinczuk, Przychody i koszty uzyskania przychodow..., s. 78.
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wplywoéw budzetowych, z drugiej za$ jako ukierunkowane na zapewnienie
adekwatnych kapitalow wlasnych w przedsiebiorstwach). Ten drugi typ ko-
rekt odrywa, w pewnym zakresie, podstawe opodatkowania podatkiem do-
chodowym od ekonomicznego wyniku podatnika. Nie powinien by¢ jednak
postrzegany jako zmieniajacy istote opodatkowania, ktéra pozostaje obciaze-
nie faktycznie osiggnietego, obiektywnego przyrostu majatku przedsiebiorcy.

Zalozenie, ze podatek dochodowy jest ukierunkowany co do zasady
na obcigzanie trwatego, faktycznie zrealizowanego ekonomicznego przy-
sporzenia osigganego przez podatnika, powinno by¢, w mojej ocenie,
uwzgledniane przy interpretacji ustawowej definicji kosztu podatkowego.
W szczegdlnosci skoro przedmiotem opodatkowania ma by¢ zasadniczo
ekonomiczny dochdd, to jako punkt wyjscia nalezy przyja¢, ze wszelkie
zrealizowane przez podatnika trwale przysporzenia beda jego przycho-
dem, wszystkie za$ wydatki kosztem. Dopiero w dalszej kolejnosci na to
zalozenie mozna naklada¢ przepisy ustaw podatkowych, interpretujac je
z jego uwzglednieniem. To w tym kontekscie nalezy sie zastanawiac, jakie
znaczenie trzeba przypisywac, zawartej w ustawowej definicji kosztu po-
datkowego, zasadzie ograniczajacej rozpoznawane w wyniku podatkowym
koszty do wydatkéw wykazujacych zwigzek z przychodami podatnika.

W tym zakresie, po pierwsze, nalezy wskaza¢, ze nie kazde przyspo-
rzenie, ktore uzyskuje podatnik, bedzie stanowito przychdd podatkowy.
Przychodem podatkowym s3 bowiem zasadniczo tylko faktycznie zreali-
zowane, definitywne przysporzenia w majatku podatnika, ktére powiek-
szaja ten majatek w sposob trwaly i nie znajdujg si¢ w katalogu przysporzen
niestanowiacych przychodéw podatkowych. Stad tez istote zwigzku kosztu
z przychodami nalezy w pierwszej kolejnosci postrzega¢ jako odzwiercie-
dlenie na gruncie podatkowym zasady wspdétmiernosci. Skoro okreslone
przysporzenia osiagane przez podatnika nie sg jego przychodem podatko-
wym, to dla zapewnienia adekwatnosci wyniku podatkowego nie powinno
sie dopuszcza¢ uwzgledniania w kalkulacji dochodu podatkowego zwigza-
nych z nimi wydatkéw jako kosztow.

Po drugie, poprzez wprowadzenie definicji kosztu podatkowego jako
wydatku zwigzanego z przychodami ustawodawca odgradza dwa obsza-
ry dziatalnosci podatnika: sfere dzialalnosci ukierunkowana na osiagnie-
cie przychodu od sfery dzialalnosdci pozagospodarczej’. Ten drugi obszar

° Podobnie z przywotaniem tta miedzynarodowego A. Marianski, Brak podstaw do
stosowania cywilnoprawnego pojecia zwigzku przyczynowo-skutkowego jako przestanki
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obejmuje wszystkie dzialania, ktére podatnik realizuje w celach innych
niz osiggniecie przychodu. Zaliczy¢ mozna do niego m.in. wydatki na cele
osobiste czy wszelkiego rodzaju darowizny. Sfera pozagospodarcza dziatal-
nosci podatnika moze oczywiscie wpltywac¢ na podstawe opodatkowania,
ale stanowi to wyjatek od generalnej reguty. Ustawodawca cele politycz-
ne w tym zakresie realizuje w duzej mierze poprzez katalog przychodow
nieopodatkowanych i instytucje ulg podatkowych (wprowadzajac np. odli-
czenie od dochodu darowizn przeznaczonych na cele dziatalnosci pozytku
publicznego czy zwolnienie z opodatkowania przychodéw przeznaczonych
na realizacj¢ celéw statutowych przez organizacje dzialajace w sferze po-
zytku publicznego).

Na gruncie powyzszego wydaje sig, ze istota kosztu podatkowego jako
wydatku zwigzanego z przychodami sprowadza si¢ do tego, iz jest to ele-
ment kalkulacyjny dochodu, stanowiacy odzwierciedlenie obcigzen, ktore
poniost podatnik, by osiagna¢ rozpoznane w tym dochodzie przychody.
Brak jest przestanek do uznania, ze ustawowa definicja kosztu ma realizo-
wac jakiekolwiek dalej idace cele polityczne czy fiskalne - tym celom stuzy
katalog wydatkow wylaczonych z kosztow podatkowych. W szczegdlnosci,
co szerzej uzasadni¢ dalej, nie sposdb przyjaé, ze definicja ta ma na celu
umozliwienie oceny racjonalnosci ekonomicznej podejmowanych przez
podatnika decyzji.

3. BRAK PODSTAW DO KWALIFIKOWANIA KOSZTU
NA PODSTAWIE RAC]ONALNOéCI EKONOMICZNE] WYDATKU

Analizujc istote kosztu jako wydatku zwigzanego z przychodami, na-
lezy zwrdci¢ uwage na to, ze dziatalno$¢ podatnika zwigzana z osigganiem
przychodow niekoniecznie musi by¢ dzialalnoscia dochodows. Chociaz
sytuacja taka jest rzadka, podatnik moze si¢ zdecydowa¢ na prowadze-
nie dzialalnosci, ktéra wprawdzie wigze sie z osigganiem przychodow, ale
w ktorej, z zalozenia, koszty dzialalno$ci nie znajdujg pokrycia w osig-
ganych przychodach. Wskazany, skrajny przypadek pozostaje cenny dla
rozwazenia problemu, czy racjonalno$¢ ekonomiczna dzialan podatnika
moze stanowi¢ przestanke rozpoznania kosztu podatkowego. W omawia-
nej sytuacji calo$¢ ponoszonych przez podatnika wydatkow z perspektywy

uznania kosztu podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 6, s. 15; P. Karwat, Pojecie
kosztow uzyskania przychodéw, [w:] Prawo podatkowe przedsigbiorcow, s. 120.
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ekonomicznej nie jest racjonalna. Nie prowadzg one bowiem do osiagniecia
przychodu w kwocie wyzszej niz kwota ponoszonych wydatkéw. Nie gwa-
rantujg tez mozliwosci osiagniecia takich przychodéw w przysztosci (nie
prowadza do zachowania czy zabezpieczenia zrédla przychodéw). W mo-
jej ocenie wskazany przyklad demonstruje jednak znakomicie, ze mimo to
nie sposéb kwestionowa¢ rozpoznania tych wydatkéw jako kosztu. Gdy-
by bowiem w omawianej sytuacji ponoszone wydatki nie mogly stanowi¢
kosztu podatkowego, prowadziloby to efektywnie do opodatkowania ca-
tosci osiaggnietego przez podatnika przychodu. Wylaczeniu nieracjonal-
nych ekonomicznie wydatkéw z kosztéw podatkowych nie towarzyszylo-
by wylaczenie odpowiadajacych im przychodéw z wyniku podatkowego.
W efekcie po stronie podatnika powstawalby obowiazek podatkowy, mimo
ze faktycznie ponositby on ekonomiczna strate. Sytuacja taka pozostawata-
by razaco sprzeczna z omowiong juz wczesniej ideg podatku dochodowe-
go, jako obcigzenia naliczanego od faktycznego przyrostu wartosci majat-
ku podatnika, zrealizowanego w czasie'’.

Podobny paradoks zachodzi w przypadku zaakceptowania rozstrzyg-
nie¢ wylaczajacych z kosztow podatkowych mozliwo$¢ rozpoznania strat
na spekulacyjnych instrumentach pochodnych. Z jednej strony nie ma
bowiem watpliwosci odnosnie do obowigzku opodatkowania przychodéw
wynikajacych z takich instrumentéw, z drugiej za§ kwestionuje si¢ mozli-
wo$¢ rozpoznania poniesionych na nich strat. W efekcie moze dojs¢ do sy-
tuacji, w ktorej w jednym roku na takich instrumentach podatnik osiagnie
bardzo wysoki dochdd, ktory zostanie opodatkowany, w drugim, gdy jego
inwestycje si¢ nie powioda, urzad zakwestionuje prawo do rozpoznania
kosztu, a co za tym idzie — rdwniez wykazania straty, wskazujac na nie-
racjonalnos¢ i spekulacyjny charakter ponoszonych wydatkéow. W takim
przypadku, patrzac na caly okres inwestycji tacznie, dojdzie do razacej,
sprzecznej z istotg podatku dochodowego nieadekwatnosci wyniku podat-
kowego i ekonomicznego.

Nalezy przy tym wskazac, iz przyjecie, Ze jedynie wydatki ukierunko-
wane na osiagnigcie przychodu w kwocie wyzszej niz kwota poniesionego
wydatku mogg stanowi¢ koszt podatkowy, pozostaje sprzeczne z literalnym
brzmieniem ustawowej definicji kosztu, zgodnie z ktérg koszt stanowig
wydatki zwigzane z osiaggnigeciem przychodu. Odwotlanie si¢ w ustawo-
wej definicji do przychodu, a nie dochodu, wyraznie wskazuje, ze to, czy

1 Podobnie K. Gil, Zasada ponoszenia kosztéw..., s. 20.
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oczekiwanym skutkiem dzialan podatnika jest dochdd czy tez strata, nie
ma znaczenia dla prawa podatnika do rozpoznania kosztu podatkowego.
Gdyby ustawodawca chcial, by jedynie wydatki ekonomicznie racjonalne
stanowily koszty, powinien byt w tejze definicji wprowadzi¢ wymdg istnie-
nia zwigzku wydatku z dochodem, a nie przychodem. Tylko przy takim
sformutowaniu przepisu mozna by twierdzi¢, ze oczekiwany wynik trans-
akcji powinien mie¢ wptyw na prawo do rozpoznania wydatku jako kosztu.

Stanowisko wskazujace, ze racjonalno$¢ ekonomiczna wydatku nie
determinuje prawa do rozpoznania kosztu podatkowego, jest stosunkowo
rozpowszechnione w doktrynie. Przykladowo A. Gomulowicz wskazuje,
iz ,to, ze dzialania podatnika muszg by¢ nakierowane na cel uzyskania
przychodow, nie oznacza, by organy podatkowe mogly kontrolowac ce-
lowos¢ dziatan podatnika [...] do kosztéw uzyskania przychodéw moga
by¢ zakwalifikowane koszty poniesione przez podatnika w przypadku,
gdy stwierdzono uzyskanie przychodéw w rozmiarze nieodpowiadajacym
gospodarczej istocie przedsiewziecia, w tym np. przychody w wysokosci
mniejszej, a nawet niewspolmiernie mniejszej od poniesionych nakla-
dow”. Stanowisko zblizone wydaja si¢ prezentowa¢ m.in. A. Bartosiewicz',
K. Gil', J. Botd"”?, M. Wilk' czy P. Borszowski'. Podobne podejscie bywa
réwniez prezentowane w orzecznictwie'®.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy wigc stwierdzi¢, ze
na gruncie ustawowej definicji kosztu uzyskania przychodéw racjonalnos¢
ekonomiczna ponoszonego przez podatnika wydatku nie powinna mie¢
wplywu na mozliwos$¢ jego rozpoznania jako kosztu podatkowego. Kry-
terium kwalifikacji wydatku jako kosztu podatkowego, ktére przewidziat
ustawodawca, stanowi bowiem zwigzek z przychodami podatnika (a nie
dochodami). Fakt ten implikuje takze to, Ze tak dlugo, jak zostanie wykaza-
ne, iz wydatek ma zwigzek z przychodami, organy podatkowe nie majg pra-
wa kwestionowa¢ na podstawie ustawowej definicji kosztu racjonalnosci

11 A. Bartosiewicz, PIT. Komentarz LEX, Warszawa 2015, s. 604.

12 K. Gil, Zasada ponoszenia kosztow..., s. 20.

1 1. Bold, Komentarz do art. 15 ustawy o CIT, [w:] Podatek dochodowy od 0sob praw-
nych. Komentarz, red. K. Gil, A. Obronska, A. Walter, Warszawa 2019, s. 423.

14 M. Wilk, Komentarz do art. 15 ustawy o CIT, [w:] A. Marianski i in., Podatek do-
chodowy od 0s6b prawnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 249.

> P. Borszowski, Normatywne okreslenie ,,kosztow podatkowych z dziatalnosci gospo-
darczej”, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe - realia i perspektywy zmian, red. L. Etel,
M. Tyniewicki, Bialystok 2012, s. 367.

' Na przyklad wyrok NSA z dnia 15 listopada 2000 r., sygn. III SA 2431/99.
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ponoszonej kwoty obcigzenia (np. nie mogg twierdzi¢, ze wynajem bardzo
drogiego biura nie stanowi kosztu, gdyz podatnik mégt uzyskac przychody,
réwniez wynajmujac lokal tanszy)"’.

4. RACJONALNOSC JAKO UZASADNIONE OCZEKIWANIE, ZE WYDATEK
DOPROWADZI DO POWSTANIA PRZYCHODU

O ile, w mojej ocenie, racjonalnos¢ ekonomiczna nie odgrywa zad-
nej roli przy ocenie mozliwosci rozpoznania wydatku jako kosztu, to kwe-
stig bardziej ztozong pozostaje, na jakiej zasadzie nalezy ocenia¢ to, czy
okreslony wydatek w istocie stuzy osiagnieciu jakichkolwiek przychodéw.
Problematyczne moze pozostawac zwlaszcza, czy w tym zakresie racjonal-
no$¢ oczekiwan podatnika odnosnie do mozliwosci osiggniecia na skutek
poniesienia wydatku przychodu ma jakie§ znaczenie. Analize tej kwestii
rozpoczne od analizy kosztow o charakterze bezposrednim.

W doktrynie nie ma watpliwosci, ze odwotanie si¢ przez ustawodaw-
ce w ustawowej definicji kosztu do celu poniesienia wydatku, a nie efektu
jego poniesienia oznacza, iz ostateczny rezultat ekonomiczny dzialan po-
datnika pozostaje bez znaczenia dla oceny mozliwosci rozpoznania kosztu
podatkowego'®. Niemniej w sytuacji, gdy okreslone dzialanie podatnika
nie doprowadzito do osiaggnigcia przychodu, powstaje pytanie, z jakiej per-
spektywy nalezy ocenia¢ jego celowos¢. W tym zakresie, z jednej strony,
decydujace znaczenie mozna by przypisywa¢ subiektywnemu zamiarowi
podatnika, a wiec temu, jaka byla jego intencja w momencie ponoszenia
wydatku. Z drugiej za§ mozna argumentowac, ze zwigzek wydatku z przy-
chodami powinien mie¢ charakter obiektywny, tzn. powinna istnie¢ fak-
tyczna mozliwo$¢, iz poniesienie wydatku przyczyni sie do powstania do-
chodu. Mozliwe jest tez przyjecie, ze dla rozpoznania kosztu konieczne jest
wystgpienie przestanek zaréwno subiektywnych, jak i obiektywnych.

Wydaje sie, ze podejscie opierajace si¢ wylacznie na kryterium su-
biektywnym nalezaloby odrzuci¢. Publicznoprawny charakter zobowia-
zania podatkowego sprawia, iz jego wymiar powinien mie¢ charakter

17 Podobnie A. Bartosiewicz, PIT..., s. 605.

8 A. Gomulowicz, Prawna formuta kosztu podatkowego, Warszawa 2016, s. 28;
B. Dauter, A. Gomutowicz, Koszt podatkowy: aspekt teoretycznoprawny i orzeczniczy, War-
szawa 2008, s. 71; W. Dmoch, Podatek dochodowy od 0s6b prawnych. Komentarz, Warszawa
2018, s. 26-30; A. Marianski, Brak podstaw..., s. 14; G. Ziélkowski, PIT 2018. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 567; M. Smakuszewski, CIT 2018. Komentarz, Warszawa 2018, s. 479.
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zobiektywizowany, nie powinien by¢ uzalezniony od indywidualnych in-
tencji czy przekonan podatnika. Sytuacja, w ktdrej decydujace znaczenie
przy rozpoznaniu kosztu podatkowego mialyby kryteria subiektywne,
skutkowalaby tym, ze ten sam wydatek u jednego podatnika, pozostajacego
w nieusprawiedliwionym bledzie odnosnie do mozliwosci osiggnigcia na
skutek jego poniesienia przychodu, méglby pozostawac kosztem, a u dru-
giego, bardziej $wiadomego, juz nie. Powyzsze, w mojej ocenie, naruszalo-
by zasade sprawiedliwosci i réwnosci podatkowe;.

Réwniez przyjecie podejscia opartego wyltacznie na kryterium obiek-
tywnym wydaje si¢ niezasadne. Dynamika otoczenia gospodarczego spra-
wia, Ze nawet racjonalny i rzetelny podatnik praktycznie nigdy w momen-
cie podejmowania decyzji o wydatku nie bedzie dysponowal kompletng
informacja o ogole okolicznosci, ktére moga wplynac na to, czy okreslo-
ny wydatek ostatecznie pozwoli mu osiagna¢ przychéd. W zwigzku z tym
oparcie oceny istnienia zwigzku wydatku z przychodami na weryfikacji, czy
w chwili poniesienia wydatku istniata obiektywna mozliwo$¢ osiagniecia
przychodu, w sytuacji gdy ocena taka bylaby przez organy podatkowe for-
mulowana ex post, eliminowaloby z rachunku podatkowego wiele wydat-
kéw, w odniesieniu do ktérych podatnik w momencie ich ponoszenia miat
prawo racjonalnie oczekiwa¢, ze doprowadza do uzyskania przychodow".
Trudno byloby przyjac, iz jezeli w chwili realizowania przez podatnika wy-
datku istnialy obiektywne przestanki wskazujace na to, Ze nie pozwoli on
na osiagnigcie przychodéw, ale podatnik nie miat szans ich pozna¢, powi-
nien by¢ on pozbawiony prawa rozpoznania kosztu podatkowego. Istnienie
zwigzku ponoszonego przez podatnika wydatku z przychodami musi wiec
uwzglednia¢ fakt, ze podatnicy dziataja w warunkach ograniczonego do-
stepu do informacji. Oceny zwigzku wydatku z przychodami nalezy zatem
dokonywac¢ z perspektywy momentu podejmowania przez podatnika de-
cyzji o jego poniesieniu®.

W tej sytuacji doktryna formuluje stanowisko, ze o tym, czy okreslo-
ny wydatek wykazuje zwigzek z przychodami, powinna decydowa¢ pewna
kombinacja elementéw subiektywnych i obiektywnych?!, a badanie istnie-
nia zwigzku kazdego wydatku z przychodami powinno mie¢ charakter

1 Szeroki zakres orzecznictwa w tym temacie przywotuje P. Karwat, Pojecie kosz-
tow...,s. 117.

2 Tak m.in. J. Bold, Komentarz..., s. 423; G. Zidtkowski, PIT 2018..., s. 567; A. Bar-
tosiewicz, PIT..., s. 606.

2 A. Gomulowicz, Prawna formuta. .., s. 30.
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zindywidualizowany (nastepowac a casu ad casum)*. Celowe wydaje si¢
wszakze podjecie proby doprecyzowania kryteriow, wedlug ktorych taka
zindywidualizowana ocena miataby si¢ odbywa¢. W szczegdlnosci nalezy
przeanalizowad, czy, a jezeli tak, to jaka role w takiej ocenie odgrywa racjo-
nalnos$¢ oczekiwan podatnika odnosnie do mozliwosci osiagnigcia przy-
chodu na skutek poniesienia okreslonego kosztu®.

W sytuacji ograniczonego dostepu do informacji, gdy podjecie kazdej
decyzji gospodarczej wigze si¢ z ryzykiem gospodarczym, ocena racjonal-
nosci oczekiwan podatnika odno$nie do tego, ze poniesienie okreslonego
wydatku pozwoli osiagna¢ przychdd, pozostaje niczym innym jak oceng
prawdopodobienstwa, iz w $wietle okreslonych informacji konkretny wy-
datek przyniesienie przychdd*!. Pierwszym problemem, ktory pojawiatby
sie przy takiej probie, byloby wiec wskazanie, jaki zakres informacji naleza-
toby uwzgledni¢, dokonujgc oceny. Jak juz wczesniej wykazano, nie sposdb
przyjmowac, ze w tym zakresie nalezaloby uwzgledni¢ wszystkie informa-
cje dostepne ex post, w chwili dokonywania oceny. Weryfikacja celowosci
powinna bowiem przebiega¢ z perspektywy informacji znanych w momen-
cie podejmowania przez podatnika decyzji o poniesieniu wydatku. Elimi-
nuje to wigc oceng opartg na kryteriach wylacznie obiektywnych, pozosta-
wiajgc dwie mozliwosci. Po pierwsze, mozliwe jest przyjecie, ze decydujace
znaczenie powinno mie¢ to, jakimi informacjami dysponowal faktycznie
podatnik w chwili podejmowania decyzji. Takie podejscie rodziloby jed-
nak watpliwosci podobne do tych, ktére zarysowatem juz wczeéniej. Dla-
czego podatnik, ktory zaniechal zebrania niezbednych informacji przed
podjeciem decyzji o poniesieniu wydatku i w zwigzku z tym blednie sadzit,
ze doprowadzi on do osiaggniecia przychodu, miatby by¢ uprawniony do
rozpoznania go jako kosztu, a podatnik, ktory zebral niezbedne informacje
- pozbawiony tej mozliwosci? Czy w takiej sytuacji mielibysmy do czynie-
nia z réownym i sprawiedliwym opodatkowaniem?

Wskazane pytania retoryczne prowadza do drugiego z mozliwych
podejs¢ odnosnie do tego, jakie informacje nalezaloby uwzgledniaé przy
ewentualnej ocenie racjonalnosci oczekiwania podatnika, iz poniesienie
wydatku bedzie skutkowalo osiggnieciem przychodu. Podejscie to zakta-
daloby, ze oceny zwigzku wydatku z przychodami nalezaloby dokona¢

22 Tbidem, s. 32-33.

» Dla uproszczenia dalszych rozwazan poza ich zakresem pozostawie czasowo
wydatki ukierunkowane na zachowanie i zabezpieczenie zrédta przychodéw.

# Podobnie A. Gomultowicz, Prawna formuta..., s. 27.

102 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



]ESZCZE O KOSZCIE JAKO WYDATKU ZWIAZANYM Z PRZYCHODAMI...

przez pryzmat tego, jakie informacje przed podjeciem decyzji powinien
zebra¢ fikcyjny, rozsadnie dziatajacy podatnik. Standard rozsadnego po-
datnika wystepuje juz w przepisach®. Jego zastosowanie na gruncie usta-
wowej definicji kosztu wigzaloby sie z duza odpowiedzialno$cig organow
podatkowych. Musiatyby one bowiem uwzglednia¢ takie kryteria, jak skala
dzialalnosci przedsiebiorcy, mozliwosci i koszty pozyskania przez niego in-
formacji badz czas, jakim dysponowal przed podjeciem decyzji. Mimo to
wydaje sie, ze przyjecie takiego standardu mogloby stanowi¢ punkt wyj-
$cia dla oceny tego, czy dziatanie podatnika w istocie bylo zwigzane z jego
przychodami. Zapewnialoby ono zwlaszcza réwnos¢ (sprawiedliwosc)
podatkowsy, albowiem o prawie do rozpoznania kosztu nie decydowatyby
przestanki subiektywne, ale jednolite dla poszczegélnych grup podatnikow
wymogi nalezytej starannosci.

5. ROLA PRAWDOPODOBIENSTWA W OCENIE ZWIAZKU
WYDATKU Z PRZYCHODAMI

Samo przyjecie, ze zwigzek wydatku z przychodem nalezy ocenia¢
przez pryzmat informacji, ktére powinien zebra¢ dochowujacy nalezytej
starannosci podatnik przed jego poniesieniem, nie moze stanowi¢ konca
analizy dopuszczalnosci rozpoznania kosztu podatkowego. Kolejnym kro-
kiem, jak juz wskazywalem, musialaby by¢ ocena tego, czy w swietle wska-
zanych informacji w momencie poniesienia wydatku faktycznie mégt on
skutkowac osiggnieciem przychodu. Rozstrzygnigcie w tym zakresie bedzie
oczywiste jedynie w przypadkach skrajnych. Gdy w $wietle okreslonych
informacji wydatek nie mial szans spowodowa¢ powstania przychodu, nie
bedzie on stanowil kosztu podatkowego. Gdy zas w $wietle tych informacji
istniala pewnos¢ osiggniecia przychodu®, wydatek ten bedzie mogt zostaé
rozpoznany w rachunku podatkowym.

Obszarem potencjalnie dyskusyjnym moga pozostawaé przypadki
najczesciej wystepujace, a wiec sytuacje posrednie, gdy w momencie po-
dejmowania decyzji, przy uwzglednieniu konkretnego zbioru informacji,
poniesienie okreslonego wydatku dawato podatnikowi tylko okreslone

» Zob. m.in. art. 199a § 3 Ordynacji podatkowej (Dz.U. z 2019 r., poz. 900 ze zm.).

2 Badanie zwiazku wydatku z przychodami ma sens tylko w tych przypadkach, gdy
jego poniesienie nie pozwolilo na osiggniecie przychodéw. Mozna sobie jednak wyobra-
zi¢, ze nastepcza, nie do przewidzenia zmiana okolicznosci moze uniemozliwi¢ osiagnie-
cie podatnikowi ,,pewnego przychodu”.
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prawdopodobienstwo osiggniecia przychodu. Powstaje bowiem zagad-
nienie, czy dla rozpoznania kosztu podatkowego konieczne jest jedynie,
by istniala niezerowa szansa, ze poniesienie wydatku bedzie skutkowalo
powstaniem przychodu, czy tez konieczna jest jakiego$ rodzaju ocena ra-
cjonalno$ci wydatku w $wietle prawdopodobienstwa osiagniecia na jego
skutek przychodu.

Ustosunkowujac si¢ do tego problemu, nalezy przypomnie¢ rozwazania
zawarte w poczatkowych fragmentach niniejszego artykutu. Wskazywatem
w nich na konieczno$¢ interpretacji ustawowej definicji kosztu podatkowe-
go przez pryzmat istoty podatku dochodowego, ktéra pozostaje obcigze-
nie faktycznego, obiektywnego przyrostu majatku podatnika, osiggnietego
w okresie rozliczeniowym. W $wietle tego zalozenia wylgczenie z kosztow
podatkowych wydatkow z tego tylko powodu, Ze szansa osiggnigcia na ich
podstawie przychodow jest ograniczona, pozostawaloby niezasadne i mo-
globy prowadzi¢ do wypaczenia wyniku podatkowego.

Z nieadekwatnoscig ustalonego dochodu podatkowego mieliby$my
do czynienia w szczegdlnosci wtedy, gdy mato prawdopodobny przychéd
udaloby si¢ mimo wszystko osiagnaé. Jak wykazywalem, ocena zwigzku
wydatku z przychodami musi by¢ dokonywana z perspektywy momentu
podjecia przez podatnika decyzji o jego poniesieniu. Wydarzenia, ktére
maja miejsce pozniej, nie moga wiec wpltywac ,wstecznie” na ocen¢ mozli-
wosci rozpoznania kosztu podatkowego. W tej sytuacji, gdyby pierwotnie
wylaczy¢ wydatek z kosztow ze wzgledu na niewielka szanse, Ze przyniesie-
nie on przychdd, to nawet w razie pdzniejszego osiagniecia tego przychodu
brak bytoby podstaw do jego ponownego wiaczenia do wyniku podatko-
wego. Skoro o tym, czy okreslony wydatek jest, czy nie jest zwigzany z przy-
chodami, decyduje cel jego poniesienia, a nie rezultat, to tak jak ostatecz-
ny brak osiggniecia przychodu nie moze implikowa¢ wylaczenia wydatku
z kosztow, tak jego osiggniecie nie moze by¢ uznane za przestanke pozwa-
lajacg na rozpoznanie wydatku w wyniku podatkowym.

Wazkim argumentem, ktéry przemawia za uznaniem, zZe rozpoznanie
kosztu nie moze zaleze¢ od prawdopodobienstwa, z jakim przyniesie on
przychod, ale wylacznie od tego, czy przychod taki ma w ogéle szanse po-
wstag, jest fakt, iz trudno bytoby wyznaczy¢ jakikolwiek rozsadny prog gra-
niczny prawdopodobienstwa, od ktorego podatnik miatby prawo rozpozna¢
koszt. Rézne podmioty gospodarcze prowadza swoje dziatania, akceptujac
rézne poziomy ryzyka. To, co jeden podatnik bedzie uwazal za wykraczaja-
ce poza rozsadne ramy, drugi uzna za szanse¢. Brak wiec obiektywnej miary,
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ktéra mogtaby stuzy¢ poréwnaniu wysokosci ponoszonego wydatku oraz
prawdopodobienstwa i kwoty oczekiwanego przychodu.

Dotychczasowe rozwazania prowadzg wiec do wniosku, ze przestan-
ka zwigzku z przychodami bedzie spelniona w odniesieniu do kazdego
wydatku, ktéry w $wietle informacji, jakie powinien posiada¢ podatnik
dochowujacy nalezytej starannosci w prowadzeniu swoich spraw, moze
skutkowac¢ osiggnieciem przychodu (chocby byt on nieadekwatny do kwoty
wydatku).

6. KoszTY POSREDNIE I KOSZTY W CELU ZABEZPIECZENIA
I ZACHOWANIA ZRODEA PRZYCHODOW

Rozwazania zawarte w poprzednich punktach dotyczyty rozpoznania
kosztow bezposrednich, a wiec takich wydatkow, ktére zostaly poniesio-
ne w celu osiggnigcia konkretnego przychodu. Ustawowa definicja kosz-
tu podatkowego wskazuje przy tym, ze kosztami sg ,koszty poniesione
w celu osiggniecia przychodow”. Oznacza to, iz w rachunku podatkowym
podlegaja uwzglednieniu réwniez wydatki, do ktérych nie da sie przypisac¢
konkretnego pojedynczego przychodu, ktére s3 tylko posrednio zwigzane
z przychodami”.

W swietle wczesniejszych rozwazan nalezy przyjaé, ze przestanke
zwigzku z przychodami bedg spelnialy wszystkie wydatki o charakterze
posrednim poniesione w zwigzku z dziatalnoscig podatnika ukierunkowa-
na na osiagniecie przychodu z danego zrodta, bez wzgledu na ich ekono-
miczng racjonalno$¢ oraz prawdopodobienstwo uzyskania na skutek ich
poniesienia przychodu. Bez znaczenia dla mozliwosci rozpoznania wydat-
ku jako kosztu bedzie to, czy ostatecznie podatnikowi okreslone przychody
udalo si¢ osiggnac. Mozliwo$¢ rozpoznania w kosztach podatkowych wy-
datku o charakterze posrednim nie bedzie zalezala od jego niezbednosci®,
ale jedynie od tego, czy pozostaje on powiazany z dziatalno$cig zwiazana
z osiagnieciem przychodéw. Stusznie A. Marianski wskazuje, ze wystar-
czajace bedzie tutaj wykazanie, iz wydatki te zostaly poniesione w zwigzku

7 Tak m.in. A. Bartosiewicz, PIT..., s. 608; E. Belon, M. Madryk, Podatek dochodowy
od 0s6b prawnych w 2019 r., Gorzéw Wielkopolski 2019, s. 159; P. Matecki, M. Mazurkie-
wicz, CIT. Podatki i rachunkowos¢. Komentarz, Warszawa 2018, s. 543.

% Zob. m.in. wyroki NSA z dnia: 27 wrzeénia 2000 r., sygn. I SA/Ka 884/99;
27 wrze$nia 2000 r., sygn. SA/Sz 1509/99.
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z dzialalnoscig zwigzang z uzyskiwaniem przychodu®, niekoniecznie za$
muszg one stuzy¢ osiggnieciu konkretnego przychodu. Zwigzku wydatku
z przychodami nie mozna bowiem postrzega¢ nadmiernie wasko®. Gdy-
by wymagac¢, by kazdy wydatek podatnika przyczynial si¢ do osiagniecia
konkretnego przychodu, nie sposéb byloby np. zaliczy¢ do kosztow wy-
datkéw na odmalowanie biura wykorzystywanego przez pracownikow
do $wiadczenia ustug. Ustugi te pracownicy mogliby wszakze swiadczy¢
takze w biurze nieodmalowanym. W zwigzku z tym nalezy si¢ zgodzi¢
ze stanowiskiem przedstawionym w wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego (WSA) w Krakowie z dnia 13 maja 2008 r.*!, w ktérym
wskazano: ,,Iylko, jezeli w konkretnej sprawie analiza postepowania danej
osoby w $wietle zasad logiki oraz do$wiadczenia zyciowego prowadzilaby
do wniosku o oczywistym oraz zupelnym «braku jakiegokolwiek sensu»
podjetych dziatan, zmierzajacych zasadniczo nie do checi rzeczywistego
osiggniecia danego przychodu, ale np. do «sztucznego», wylacznie dla ce-
léw podatkowych, wygenerowania kosztoéw, mozna by ewentualnie mowic
o braku zwigzku przyczynowo-skutkowego”

W sytuacjach, w ktorych nie mozna dopatrzec sie jakiegokolwiek zwigz-
ku ponoszonego wydatku z przychodami, a wykazuje on zwigzek z prowa-
dzong przez podatnika dzialalnoscia, nalezy rozwazy¢, czy nie stuzy on
zabezpieczeniu lub zachowaniu Zrédla przychodéw. Podkreslenia wyma-
ga przy tym, ze tej kategorii kosztéw nie mozna ogranicza¢ do wydatkow
zwigzanych z realizacja obowiazkéw ustawowych. Koszt podatkowy w tym
zakresie beda mogly stanowi¢ réwniez nieobligatoryjne wydatki poniesio-
ne w celu utrzymania lub ochrony przed zmniejszeniem zrédta przycho-
déw, a takze w celu uchronienia podatnika przed poniesieniem straty*’. Do
tej grupy nalezy zaliczy¢ w szczegdlnosci wydatki majace na celu realiza-
cje obowiazkow zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci (np. wydatki na
obstuge ksiegowa i podatkows, bez ktérej przychod maoglby, w wigkszosci
przypadkow, by¢ osiagniety).

Jesli wzig¢ pod uwage, ze co do zasady uwzglednieniu w rachunku
podatkowym beda podlegaty wszystkie wydatki o charakterze posrednim
zwigzane z dzialalnoscig stuzacg osiagnieciu przychodéw, zasadniczym

¥ A. Marianski, Brak podstaw..., s. 14.

30 A. Bartosiewicz, PIT..., s. 606.

' Sygn. I SA/Kr 1293/07.

32 A. Bartosiewicz, PIT..., s. 609-610; uchwala NSA z dnia 25 czerwca 2012 r.,
sygn. II FPS 2/12.
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problemem praktycznym bedzie pozostawa¢ powszechnie dostrzegany
w doktrynie fakt, ze zwigzek takich wydatkéw z przychodami ma czesto
charakter niewyrazny®”. W efekcie trudne moze pozostawa¢ rozdzielenie
wydatkow, ktore sa zwigzane z dzialalno$cia w celu osiagniecia przycho-
dow, od wydatkéw pozagospodarczych, np. w wiekszos$ci rodzajoéw dziatal-
nosci zakup wyposazenia biura bedzie wykazywat zwigzek z przychodami,
gdyz z uzyciem tego wyposazenia realizowana bedzie dzialalnos¢ gospo-
darcza. Duzo bardziej kontrowersyjna bedzie jednak mozliwos¢ zalicze-
nia do kosztow podatkowych wydatkéw na zakup niektérych elementéw
o charakterze dekoracyjnym, takich jak obrazy czy antyki, umieszczanych
w biurach. Z problemem rozdzielenia wydatkéw o charakterze gospo-
darczym i osobistym bedziemy mieli tez do czynienia cho¢by w zakresie
wszelkiego rodzaju szkolen (wydatki na aplikacje, studia itp.).

W swietle dotychczasowych rozwazan wydaje sie, ze jedynie wydatki,
ktérych nie sposob powigzac z dziatalnoscig generujaca przychéd z dane-
go zrddta, a ktére réwnoczesnie nie stuzg zabezpieczeniu lub zachowaniu
tego zrddla, bedg mogly zosta¢ wyltaczone, na podstawie ustawowej defini-
cji kosztu podatkowego, z kosztéw podatkowych. Tak dlugo bowiem, jak
dtugo wydatek wykazuje jakikolwiek faktyczny zwigzek z dzialalnoscia ge-
nerujacg przychéd, brak bedzie podstaw do oceny, na podstawie kryterium
zwigzku z przychodami, jego racjonalnosci czy adekwatnosci. Przypomne
raz jeszcze, ze podatek dochodowy ma obcigza¢ obiektywny wzrost war-
tosci majatku podatnika, a wylaczeniu okreslonych kategorii wydatkow
z kosztow stuzy nie ustawowa definicja kosztu, ale katalog wydatkéw nie-
mogacych stanowi¢ kosztu podatkowego.

7. PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozwazania doprowadzily mnie do wniosku, ze pra-
wo do rozpoznania kosztu podatkowego nie jest uzaleznione od racjonal-
nosci ekonomicznej dziatania podatnika, rozumianej jako konieczno$¢
dazenia przez niego do osiggniecia dochodu. Istotg podatku dochodowego
jest opodatkowanie faktycznego, obiektywnego przysporzenia podatnika.
Z powyzszym zalozeniem koresponduje ustawowa definicja kosztu po-
datkowego, ktéra wyraznie stanowi, Ze koszt taki stanowig wydatki pono-
szone w celu osiggniecia przychodu, a nie dochodu. Oznacza to, ze kazdy

33 A. Bartosiewicz, PIT...,s. 611.
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wydatek, ktéry jest poniesiony w celu osiggniecia przychodu, niezaleznie
od prognozowanej wysokosci tego przychodu, w szczegélnosci stosunku
kwoty oczekiwanego przychodu do kwoty wydatku, bedzie stanowil koszt
podatkowry.

Analiza mozliwo$ci rozpoznania wydatku jako kosztu wymaga zbada-
nia, czy jego poniesienie faktycznie dawalo szanse¢ osiggniecia przychodu.
W artykule wskazano, ze ocena nie moze si¢ tu sprowadzac¢ ani do bada-
nia subiektywnego przekonania podatnika, ani tez do obiektywnej analizy
ex post, czy istnialo prawdopodobienstwo osiggniecia przychodu. Sugeru-
je w zwiazku z tym, Ze rozwigzaniem mogloby by¢ ocenianie, czy podat-
nik w momencie ponoszenia wydatku, dochowujac nalezytej starannosci,
mial podstawy przypuszczaé, iz moze on doprowadzi¢ do osiggnigcia przy-
chodu. Podkreslenia wymaga przy tym, ze w $wietle przeprowadzonych
rozwazan dla rozpoznania wydatku jako kosztu wystarczajace pozostaje,
by dawal on jakakolwiek szanse osiggnigcia w przysztosci przychodu. Bez
znaczenia pozostaje za$ stopien prawdopodobienstwa, ze przychdd zosta-
nie osiggniety. Podatek dochodowy ma obcigza¢ faktyczne przysporzenie
osiggniete przez podatnika. Podejmowanie przez niego decyzji bizneso-
wych, zwlaszcza o akceptowanym poziomie ryzyka, jest jego suwerenng
decyzja, pozostajacg bez znaczenia dla mozliwosci rozpoznania wydatkow
jako kosztu.

Koszt podatkowy bedg stanowily rowniez wszelkie wydatki posrednio
zwigzane z przychodami. Zwigzek kosztéw posrednich z przychodami na-
lezy interpretowa¢ szeroko. Dla uznania, ze zwigzek taki istnieje, wystar-
czajace bedzie wykazanie, iz wydatek jest zwigzany z prowadzong przez
podatnika dziatalnoscig ukierunkowang na osiagniecie przychodu z dane-
go zrddla. Jesli natomiast nie sposéb w odniesieniu do danego wydatku
wykaza¢ jakiegokolwiek powigzania z przychodami, nalezy rozwazy¢, czy
mozna go zaliczy¢ do kosztow, opierajac sie na takiej okolicznosci, ze stuzy
on zachowaniu lub zabezpieczeniu zrédla przychodéw.
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MORE ABOUT A COST BEING AN EXPENSE RELATED TO REVENUES
RATIONALITY OF TAXPAYER ACTIONS AS PREREQUISITE FOR DISCLOSING
TAX DEDUCTIBLE COST

Summary. The article discusses whether economical rationality of an expense is required to disclose
it as a tax deductible cost on grounds of Polish income taxes. In particular the author considers
whether to deduct the expense for tax purposes there is a requirement that the taxpayer holds legiti-
mate expectation that such expense results in income higher than the amount of expense itself. He
argues that introduction of such requirement would remain contrary to the idea of income tax, be-
ing the tax on top of increase of taxpayer assets. Consequently, he claims that the legal definition of
tax deductible cost does not provide the tax authorities with grounds to challenge tax deductibility
of costs based on their rationality.

Keywords: rationality of the taxpayer actions, rationality of incurring the cost, adequacy of the tax
deductible cost, tax deductible cost, prerequisites for disclosing tax deductible cost, direct tax de-
ductible costs, indirect tax deductible costs
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