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Adam Marianski*

KROTKA HISTORIA OPODATKOWANIA DOCHODU

Streszczenie. W artykule przedstawiono krétka historie opodatkowania podatkiem dochodowym
od o0s6b fizycznych. Pokazano idee opodatkowania dochodu, a nastepnie zwigkszania stawek podat-
kowych oraz progresywnego opodatkowania 0séb o wyzszych dochodach. Pozwolilo to na wska-
zanie zrodet zasady zdolnosci platniczej, ktora wspoélcze$nie uznawana jest za podstawowa idee
realizujaca zasade sprawiedliwego opodatkowania. Sprawiedliwos$¢ spoleczna ma by¢ realizowana
poprzez redystrybucje dochodu. Prowadzi to jednak do coraz wigkszego upolitycznienia podatkéw
dochodowych.

Stowa kluczowe: opodatkowanie dochodu, progresja podatkowa, zasada zdolnosci platniczej

1. WPROWADZENIE

We wspdlczesnych systemach podatkowych podatki dochodowe maja
duze i ciggle rosnace znaczenie'. Rola tego typu podatkéw nie jest zwigza-
na tylko z wysokosciag wplywow budzetowych, ktore nieznacznie roznig

* Doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny w Katedrze Prawa
Podatkowego UL, przewodniczacy Krajowej Rady Doradcow Podatkowych, partner za-
rzadzajacy w Marianski Group, e-mail: amarianski@marianskigroup.pl

' N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki dochodowe, Warszawa 1995; A. Marianski,
D. Strzelec, Podatki dochodowe, [w:] Zagadnienia ogélne prawa podatkowego, red. W. Ny-
kiel, M. Wilk, £6dZ 2014, s. 95-105; R. Zajdler, Opodatkowanie dochodow 0sob fizycznych
w regulacjach prawnych Unii Europejskiej, Warszawa 2002; K. Wach, Systemy podatkowe
krajéw Unii Europejskiej, Warszawa 2005; Opodatkowanie dziatalnosci gospodarczej w Pol-
sce, red. A. Marianski, A. Krajewska, A. Nowak-Piechota, M. Wilk, Warszawa 2016; Prawo
podatkowe przedsigbiorcéw, red. H. Litwinczuk, P. Karwat, A. Kaznowski, W. Pietrasie-
wicz, K. Tetlak, Warszawa 2013.
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sie w poszczegolnych dekadach. Sprawiedliwe opodatkowanie podatkami
dochodowymi stalo si¢ centralnym punktem polityki w poszczegdlnych
panstwach?, a takze na arenie miedzynarodowej’. Z podejrzliwoscia wrecz
traktuje si¢ panstwa bez podatkéw dochodowych, nawet gdy ich dochody
budzetowe nie s oparte tylko na wptywach podatkowych*. W stosunku
do innych panstw lub terytoriow naklada si¢ réznego rodzaju sankcje za
stosowanie’ tzw. szkodliwej konkurencji podatkowej. Taka sytuacja ma
miejsce nawet wtedy, gdy dla rozwoju gospodarczego i spotecznego danego
kraju nie jest potrzebne opodatkowanie podatkami dochodowymi.

Wiekszos¢ podatnikéw nie zdaje sobie jednak sprawy, jak krétka hi-
stori¢ ma opodatkowanie dochodéw, zwlaszcza z wysokimi stawkami, ze
szczegolnym uwzglednieniem progresji podatkowej. Nowe pokolenia ro-
dzg si¢ w $wiecie zdominowanym przez przekaz o znaczeniu opodatko-
wania, szczegolnie wysokich dochodéw, potrzebie wyréwnywania tychze,
czy w konficu zmniejszania nieréwnosci poprzez sprawiedliwg redystrybu-
cje dochoddéw. Podatek dochodowy stat sie czym$ naturalnym, a dyskusja
o potrzebie sprawiedliwego opodatkowania weszla na agende¢ spotkan nie
tylko prawnikow czy ekonomistow, ale wszystkich obywateli. Osoby postu-
lujace zniesienie opodatkowania dochodu uznaje si¢ za odmiencow, a ich
poglady za przyklad irracjonalnej debaty.

Nalezy jednak rozwazy¢, czy prowadzone s3 powazne analizy doty-
czace koniecznosci opodatkowania podatkiem dochodowym, a zwlaszcza
dotyczace zasad jego wymiaru. W debacie zaréwno naukowej, jak i obywa-
telskiej brakuje dyskusji o pojeciu dochodu, kwotach wolnych od opodat-
kowania, ulgach i zwolnieniach podatkowych, a takze o tym, jakie powin-
ny by¢ stawki tego podatku. W tym ostatnim kontekscie nie prowadzi si¢
szerszych analiz przyczyn progresywnego opodatkowania 0séb o wyzszych
dochodach. Temat zostaje najczgsciej wyczerpany przez odwotanie sie do
zasady zdolnosci platniczej jako oczywistego aksjomatu.

2 O niekonczacych sie dyskusjach na temat koniecznoéci opodatkowania bogatych
w Stanach Zjednoczonych zob. np. J. Goldberg, Why “Tax the Rich’ demands are so unrea-
sonable, ,National Review” 12.04.2019.

* M. Leconte, M. Rainczuk, Konwencja Wielostronna (BEPS dziatanie nr 15) - omé-
wienie najistotniejszych zagadnien, ,,Monitor Podatkowy” 2017, nr 5, s. 16 i n.

* Na przyklad kraje z duzymi zasobami 716z naturalnych, jak Zjednoczone Emiraty
Arabskie.

* J. Gluchowski, Oazy podatkowe, Warszawa 1996.
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Wystarczy zatem powolac¢ sie na twierdzenie, zgodnie z ktérym we
wspolczesnej doktrynie prawa podatkowego powszechnie przyjmuje sie,
ze zasada zdolnosci platniczej jest niekwestionowanym fundamentem, sta-
jac sie trescig norm prawnych ksztaltujacych wysoko$¢ obcigzen podatko-
wych®. Zyskata ona takg range, ze w niektdrych krajach podnoszona jest do
zasady konstytucyjnej’. Podobne préoby wywodzenia podstawy konstytu-
cyjnej dla tej zasady®, a nawet progresywnosci opodatkowania, podejmo-
wane sg w Polsce’.

Konieczne jest jednak zastanowienie si¢ nad wieloma zagadnieniami
zwigzanymi z opodatkowaniem dochodu opartym na zasadzie zdolnosci
platniczej. Dlaczego i kiedy zasada ta stala si¢ aksjomatem? W jaki sposob
weszla do kanonu zasad opodatkowania i czy nie ma innych alternatyw-
nych rozwigzan? Ponadto czy pozwala dowolnie ksztaltowaé obcigzenia
podatkowe? Zwlaszcza czy dopuszczalne jest nierdwne opodatkowanie
W ujeciu pionowym?

To tylko niektére dylematy, ktérych nie uda si¢ rozwigza¢ w jednym
opracowaniu. Poznanie tfa historycznego pozwoli nam jednak zastanowi¢
sie nad zZrédlem zasady zdolnosci platniczej i jej celami w prawie podatko-
wym. Niemniej nalezy takze postawic pytanie, czy zasada ta nie stala sig
przedmiotem manipulacji politycznej. Jakie znaczenie ma dla politykow
w krajach demokracji liberalnej?

Odpowiedz na te i wiele innych pytan stanowi centralny punkt w oce-
nie, czy system podatkowy jest sprawiedliwy. Nie ma co ukrywac, ze dys-
kusja o zasadzie sprawiedliwosci podatkowej zawsze bedzie naznaczona
ideologia osoby formutlujacej koncepcje tejze zasady'®. Proba dokonania
obiektywnej oceny systemu podatkowego bedzie zawsze zgodna z su-
biektywna ocena dokonujacej jej osoby. Dlatego nie mozna méwic o po-
wszechnie akceptowanej formule zasady sprawiedliwosci. Tym bardziej ze
sprawiedliwo$¢ nie jest wylacznie normatywnym standardem''. Nie cho-

¢ A. Nita, Teoretyczne i normatywne wyznaczniki sprawiedliwego opodatkowania,
»Torunski Rocznik Podatkowy” 2013, s. 23; Polskie prawo podatkowe, red. W. Nykiel, War-
szawa 2018, s. 26; A. Gomultowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 59.

7 K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, Kéln 1991, s. 58.

8 A. Nita, op. cit., s. 25.

 Odmiennie: W. Nykiel, A. Marianski, Komentarz do art. 217, [w:] Konstytucja RP,
t. 2: Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

" A. Nita, op. cit., s. 16.

" K. Scheve, D. Stasavage, Taxing the Rich: A History of Fiscal Fairness in the United
States and Europe, Princeton 2016, s. 4.
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dzi tylko o to, jak projektodawcy oceniajg stosowane regulacje. W opinii
obywateli, zwlaszcza podatnikéw, opodatkowanie powinno by¢ sprawied-
liwe'?. Przy czym rzadko kiedy podatnicy posiadaja wystarczajacy zaséb
wiedzy i doswiadczenia, aby oceni¢, czy konkretne rozwigzania sg spra-
wiedliwe. Dlatego ich oceny najczgsciej dotycza norm oddziatujacych na
ich sytuacje osobista: kwota wolna od opodatkowania, ulgi i zwolnienia
podatkowe, stawki podatkowe itp.

Problem sprawiedliwego opodatkowania jest szczegoélnie czesto iz wiel-
ka checig podejmowany w ocenach podatkéw dochodowych. W tym arty-
kule nie jest jednak mozliwe odniesienie si¢ do tego zagadnienia. Wymaga
to bowiem znacznie szerszych analiz, ktére zostang dokonane w kolejnych
publikacjach. Niemniej pierwsze wnioski mozna juz wyciagna¢, analizujac
histori¢ podatku dochodowego, opodatkowania bogatych i fundamentali-
zmu zasady zdolnoéci platniczej.

2. KROTKA HISTORIA PODATKU DOCHODOWEGO

Jak juz zaznaczatem, w debacie o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych pomijane jest tto historyczne pojawienia si¢ zasady zdolnosci ptatni-
czej, zwlaszcza koniecznodci réznicowania opodatkowania, a w szczegol-
nosci progresywnosci podatkéw dochodowych. Do XVIII w. dominowaly
podatki majgtkowe, gléwnie obcigzajace nieruchomosci®.

Podatek dochodowy pojawil si¢ po raz pierwszy w Anglii w 1799 r,,
cho¢ dopiero po przebudowie w latach 1816 i 1842 stal si¢ istotnym zrod-
tem dochodéw publicznych. Poczatkowo byt placony powyzej kwoty wol-
nej od opodatkowania, ktéra wynosifa trzykrotnos¢ sredniego rocznego
dochodu (60 funtéw), a maksymalna stawka 10% dotyczyta dochodéw po-
wyzej 200 funtow. W 1802 r. zostal zniesiony, ale potrzeby wydatkéw po-
wojennych spowodowaly jego przywrocenie w kolejnym roku, lecz ze zre-
dukowang stawka maksymalng do 5%, z jedoczesnym obnizeniem kwoty
wolnej od podatku do 50 funtéw. Dla Anglikéw byt on tak ohydnym cieza-
rem', Ze po zakonczeniu wojen napoleonskich zostal w 1816 r. zniesiony.
Powszechnie uwazano go za znaczace ograniczenie wolnosci, wlasnosci
i nieuzasadnione naruszenie zasady ochrony zycia prywatnego obywateli.

12 S.M. Sheflrin, Tax Fairness and Folk Justice, Cambridge 2013.
B EH.M. Grapperhaus, Opowiesci podatkowe, Torun 2000, s. 57 i n.
4 A. Rabushka, Od Adama Smitha do bogactwa Ameryki, Warszawa 1996, s. 59.
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Juz jednak w 1840 r. dla zréwnowazenia budzetu zostal tymczasowo
przywrécony podatek dochodowy. Byl to podatek z niskg stawka 3% od
dochodéw ponad szesciokrotnie przewyzszajacych srednig krajowa (po-
wyzej 150 przy 24 funtach $redniego dochodu). Najpierw byt wprowadzo-
ny na cztery lata, przedtuzony na kolejne, a potem nowe wyzwania wojen-
ne spowodowaly porzucenie obietnicy tymczasowosci, a nawet skutkowaly
wzrostem stawki do 6% i obnizaniem progéw opodatkowania. Sami propa-
gatorzy jego wprowadzenia obawiali sig, Ze stanie si¢ on stalym elementem
systemu budzetowego Anglii, co mogloby prowadzi¢ do rozrostu rzagdu'.
I tak rzeczywidcie si¢ stalo, gdyz wraz z rosngcymi podatkami dochodo-
wymi rozbudowywane byty zadania pafistwa, a tym samym wzrastaly nie-
ustannie potrzeby pozyskania funduszy na ich finansowanie.

Podatek w Anglii zostal wprowadzony na stale, a stawka podatkowa
w 1918 r. osiagneta 30%, wplywy budzetowe za$ tylko w ciagu 25 lat zwiek-
szyly si¢ ponad dwudziestopieciokrotnie krotnie. Po I wojnie nieznacznie
obnizono stawke do 20%, ale potem juz stawki systematycznie rosly, aby
w trakcie IT wojny $wiatowej osiaggna¢ najpierw 40%, a potem 50%. Naj-
wyzsza stawka zostala nieznacznie zmniejszona po wojnie — do 45%.

W angielskiej historii charakterystyczna jest przyczyna zwieksza-
nia obcigzen podatkowych: stawki rosng w okresach wojennych, ale tak-
ze w zwigzku z rozrostem funkcji panstwa, w tym zwlaszcza socjalnych.
Przy czym po zakonczeniu wojen poszukiwano innego uzasadnienia dla
opodatkowania dochodéw, zwlaszcza 0séb bogatych. Do tego zagadnienia
jeszcze powrdce.

W innych krajach europejskich podatek dochodowy zostal wpro-
wadzony znacznie pdzniej. Szczatkowe regulacje pojawialy sie w Danii
w 1870 r. oraz w Prusach w roku 1891. W innych krajach jego nalozenie
réwniez zwigzane bylo z prowadzonymi wojnami, np. we Francji, Holandii
(1914) czy Belgii (1919).

W Polsce na stale zagoscil po odzyskaniu niepodleglosci. Ustawa z dnia
16 lipca 1920 r. o panstwowym podatku dochodowym'® byla wzorowana
na odpowiednim podatku pruskim. Doprowadzita ona do unifikacji po-
datkéw bezposrednich w II Rzeczpospolitej. Akt ten byt wielokrotnie no-
welizowany, ale opodatkowanie dochodéw utrzymano do wybuchu II woj-
ny $wiatowej. Po 1945 r. w PRL wprowadzano réznego rodzaju podatki

15 Tbidem, s. 82.
16 Dz.U. z 1920 r., Nr 82, poz. 550.
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dochodowe i przychodowe; jednolity podatek dochodowy zostat przywro-
cony po 1989 r.””

W Stanach Zjednoczonych podatek dochodowy wprowadzono w 1861 r.
w zwigzku z wojng domowa. Opodatkowany byl jednak dochoéd jedynie
powyzej 600 000 dolaréw, a stawki byly progresywne, najpierw 3% i 5%,
a potem 5% i 10%. Zostal on zlikwidowany w 1872 r. Ponownie wprowa-
dzony w 1894 r. podatek zostat rok pézniej uznany przez Sad Najwyzszy za
sprzeczny z Konstytucjg.

Dopiero po ratyfikowaniu XVI Poprawki do Konstytucji'® zostal on de-
finitywnie ustanowiony w 1913 r., lecz obejmowal zaledwie kilka procent
populaciji, a stawki wynosity od 1% do 7% dochodu. Progresja podatkowa
rosta w okresie I wojny swiatowej, co w latach dwudziestych XX w. dopro-
wadzito do stawki 25%. W okresie wielkiego kryzysu nastepuje systema-
tyczny wzrost podatku, aby osiaggna¢ stawke 77%. Podczas II wojny §wiato-
wej wielkos¢ ta przekracza 90%. Ten poziom opodatkowania stabilizuje sie
do lat sze$¢dziesigtych. W okresie 1932-1980 najwyzsza stawka federalne-
go podatku dochodowego w USA wynosita $rednio 81%".

3. SPRAWIEDLIWOSC PODATKOWA

Mozemy wyr6zni¢ sprawiedliwos¢ pozioma i pionowsa. Pierwsza pole-
ga na nakladaniu takiego samego obcigzenia na podmioty, ktére znajduja
sie w takiej samej sytuacji*®. Natomiast sprawiedliwo$¢ pionowa oznacza
odmienne traktowanie podmiotéw znajdujacych sie w réznych sytuacjach.
Tak zdefiniowana sprawiedliwo$¢ nie budzi watpliwosci teoretycznych, jako
pewien model. Dopiero jednak zbadanie tych zatozen w konkretnych syste-
mach podatkowych pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy zostala zrealizo-
wana zasada sprawiedliwos$ci podatkowej*’.

17" Szerzej R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2018, s. 371 i n.

8 'W literaturze podnosi sie, ze poprawka ta zostala wprowadzona nielegalnie
- zob. W. Kwasnicki, Z historii podatku dochodowego, http://kwasnicki.prawo.uni.
wroc.pl/todownload/Historia%20podatku%20doch.pdf (dostep: 15.08.2019).

¥ T. Piketty, Kapitat w XXI wieku, Warszawa 2015, s. 631.

20 Polskie prawo podatkowe, s. 24

2! Zagadnienie to bedzie szeroko omawiane w kolejnych opracowaniach, np. A. Ma-
rianski, Zrédla przychodéw - niesprawiedliwe i skomplikowane réznicowanie opodatkowania
0s0b fizycznych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” (w druku).
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Sprawiedliwo$¢ pozioma winna by¢ fundamentalnym zalozeniem
kazdego spoteczenstwa®. Poniewaz kazdy jest rowny wobec prawa, to nie
moze by¢ inaczej traktowany na gruncie prawa podatkowego. Przy czym
odrzuca si¢ sprawiedliwo$¢ formalng, czyli nieuwzgledniajaca sytuacji zy-
ciowej podatnikéw>. Przyjmuje sig, ze bylaby to réwnos¢ pozorna, nie dla
wszystkich bowiem taki sam podatek oznacza takie samo obcigzenie. Po-
datnik z wiekszym dochodem ponosilby mniejszy ciezar niz osoba uboz-
sza. Dla uznania tej tezy za prawdziwg musimy jednak przyja¢ takie same
zdolnosci i preferencje.

Odrzucajac sprawiedliwos$¢ formalng na gruncie prawa, dodaje si¢ na-
kaz traktowania w jednakowy sposéb jednostek nalezacych do tej samej ka-
tegorii*, w ten zatem sposdb rozpoczyna sie przygotowanie uzasadnienia
dla wprowadzania zmian wynikajacych ze sprawiedliwosci pionowej. Ma
to jakoby takze zalete nieograniczania ustawodawcy w zakresie okreslania
granic rownego traktowania, a tym bardziej tworzenia przedziatéw dzia-
towych. To ustawodawca ma zrealizowac zasade sprawiedliwosci, a dok-
tryna prawa podatkowego ma tylko poméc w jej realizacji®. Oczywiscie,
swoboda ustawodawcy nie jest nieograniczona, gdyz nie moze prowadzi¢
do nieuzasadnionego traktowania podatnikéw w odmienny sposdb oraz
pozbawiania ich praw, zwlaszcza wolnosci i wlasnosci*®. Niemniej takie
ujecie sprawiedliwego réwnego traktowania prowadzi do bardzo duzej
swobody ustawodawcy w zakresie okreslania kryteriéw réznicowania sy-
tuacji podatnikow.

Argument réwnego traktowania szybko upada, kiedy przechodzimy do
dyskusji nad sprawiedliwoscig pionowg i progresywnoscia. Wartosci prze-
staja by¢ obiektywne, a pojawia si¢ wigcej argumentdéw stusznosciowych
i ocennych””: dlaczego wybieramy opodatkowanie progresywne; jakie jest
uzasadnienie dla zwigkszonego opodatkowania, w tym czy celem panstwa
jest dokonywanie transferéw spolecznych; jakie powinny by¢ przedzialy

22 C.E. Steuerle, And Equal (Tax) Justice for All?, [w:] Tax Justice: The Ongoing Debate,
eds J.J. Thorndike, D.J. Ventry Jr., Washington 2002, s. 259.

# A. Nita, op. cit., s. 18.

# A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 12-13.

» Ibidem.

* A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Aspekt materialny, Warszawa 2003, s. 30 i n.

¥ H. Stein, What’s Wrong with the Federal Tax System?, [w:] U.S. Congress, Tax Revi-
sion Compendium of Papers on Broadening the Tax Base, t. 1, Washington 1959.
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skali oraz wysokos¢ stawek podatkowych, w tym stawka maksymalna; kto
zastuguje na preferencyjne opodatkowanie itd.

W zaleznosci od pogladdw politycznych preferuje si¢ jeden z rodzajow
sprawiedliwo$ci. Zwolennicy panstwa minimalistycznego i fundamental-
nych praw i wolnosci osobistych jednostki bedg klas¢ nacisk na sprawie-
dliwo$¢ poziomg, a stronnicy panstwa opiekunczego na pionowa®. Przy
czym, co do zasady, nawet druga grupa nie kwestionuje réwnosci poziomej,
w dyskusji o sprawiedliwosci pionowej przedktada jednak jej wartosci nad
réwnos¢ jednostki. W zaleznosci od zalozenia, jakie prawa sg fundamentem
funkcjonowania panstwa, mozemy uzyskiwa¢ diametralnie rézne rezultaty.

4. ZASADA EKWIWALENTNOSCI A ZASADA ZDOLNOSCI PLATNICZE]

W doktrynie prawa podatkowego wymienia si¢ dwie gléwne zasady
opodatkowania podatkami dochodowymi: ekwiwalencji oraz zdolnosci
platniczej.

Teoria ekwiwalencji zaktada adekwatnos¢ swiadczen panstwa w sto-
sunku do ponoszonego ci¢zaru podatkowego. Przy czym u swoich zZrédet
stuzyla ona do wyzszego opodatkowania oséb zamoznych, albowiem pan-
stwo przede wszystkim im zapewnialo bezpieczenstwo osobiste i ochrone
majatku. Skoro posiadajacy majatek, ktorego zabezpieczeniem zajmowato
sie panstwo, uzyskiwal wyzsze korzysci, to musial placi¢ wyzsza daning®.

Przyjmuje sie, ze zasada ekwiwalentno$ci moglaby stanowi¢ podstawe
do finansowania kosztéw ustug publicznych®. W momencie rozrostu funkeji
panstwa stalo sie jednak niemozliwe zmierzenie tej ekwiwalentnosci. Brak
jest miernikéw korzysci z ustug dostarczanych przez panstwo®. Wiele ustug
publicznych nie jest nakierowanych na konkretnych uzytkownikow, ale stuzy
wszystkim obywatelom, jak obrona czy polityka zagraniczna. Dlatego moze-
my moéwic o odplatnosci o charakterze ogélnym, co takze eliminuje problem
tych, ktdrzy nie chcg placi¢ podatkéw, bo nie korzystaja z ustug publicznych.
Sama przynaleznos¢ do zwiagzku panstwowego jest uzasadnieniem dla ko-
niecznosci ponoszenia danin publicznoprawnych. Nie ma zatem znaczenia,
czy podatnik czerpie z tego tytulu jakiekolwiek korzysci.

8 Szerzej zob. R. Gwiazdowski, Sprawiedliwos¢ a efektywnos¢ opodatkowania, War-
szawa 2001, s. 24-64.

# A. Nita, op. cit., s. 19.

% A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 66.

1 A. Nita, op. cit., s. 20.
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Nalezy podkresli¢, ze stosujac te zasade, niemozliwa stalaby sie reali-
zacja funkcji redystrybucyjnej*. Nie wolno tego aspektu pomija¢ — zasada
ekwiwalentnosci nie jest przydatna dla realizacji funkeji panstwa socjalne-
go®. Uniemozliwia ona realizacje transferéw socjalnych.

Z kolei zgodnie z zalozeniami teorii zdolnosci platniczej wysokos¢
opodatkowania winna by¢ uzalezniona od zdolnosci poniesienia ci¢zaru
podatkowego, a tym samym dopuszcza ona rézne opodatkowanie oséb
znajdujacych si¢ w odmiennych sytuacjach. Teoria zdolnosci platniczej
odrywa si¢ catkowicie od ekwiwalentnos$ci §wiadczen panstwa, nawet na
poziomie ogélnym. Podatnik, ktéry korzysta w minimalnym zakresie (np.
tylko z obronnosci), nie ma podstaw do zadania obnizenia swych $wiad-
czen. Wysokos¢ jego ciezarow uzalezniona jest od jego sytuacji osobistej,
czesto bedacej wynikiem tylko i wylacznie jego pracowitosci i talentow.
Zasada ta ignoruje zatem korzysci uzyskiwane przez podatnika, a pozwala
na nalozenie cigzaréw podatkowych w takiej proporcji, jak pozwala na to
sytuacja osobista podatnika. Przy czym sytuacje te ustala si¢ w odniesie-
niu do wysokosci dochodu. Rosngca podstawa opodatkowania nie zawsze
oznacza lepsza sytuacje osobistg podatnika, na to bowiem wplywa wiele
czynnikéw. Nie ma miejsca w niniejszym artykule na szerokie rozwiniecie
tego zagadnienia, ale nalezy wskazac, ze nie ma mozliwosci obiektywnego
ustalenia sytuacji osobistej kazdego z podatnikéw.

Jednoczes$nie Panstwo uzyskuje swobode dysponowania dochodami
podatkowymi, moze je réwniez wydatkowa¢ na inne cele niz §wiadczenie
ustug publicznych. Redystrybucja prowadzona jest przy tym wedlug swo-
bodnego uznania rzadzacych. Moze to prowadzi¢ do transferéw od osoby
znajdujacej sie w gorszej sytuacji osobistej niz osoba otrzymujaca réznego
rodzaju $wiadczenia od Panstwa.

5. AKSJOMAT ZASADY ZDOLNOSCI PLATNICZE]

We wspolczesnej doktrynie prawa podatkowego powszechnie przyj-
muje sie, ze zasada zdolnosci platniczej jest niekwestionowanym funda-
mentem, stajac si¢ trescig norm prawnych ksztattujacych wysokos¢ obcia-
zen podatkowych.

2 A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 66.
3 A. Krajewska, Dlaczego musimy placi¢ podatki?, [w:] Podatki. Przewodnik Krytyki
Politycznej, Warszawa 2011, s. 29.
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Zwolennicy zasady zdolno$ci platniczej wskazujg przy tym, Ze jest to para-
dygmat wspolczesnego prawa podatkowego juz od czaséw A. Smitha*, ktéry
rzekomo miat si¢ opowiadac za progresywnym opodatkowaniem?®. Moz-
na takze spotkac poglady odmienne, wskazujace na opowiadanie si¢ przez
niego raczej za teorig ekwiwalencji*. Wydaje si¢ jednak, ze A. Smith?” trak-
towal obydwie zasady jako wzajemnie si¢ uzupelniajace. Nie mozna jed-
noznacznie przesadzi¢, ze opowiadal sie za jedng z nich*, lecz wskazywat
jednoczesnie na obydwie®. Mozna wigc twierdzi¢, ze widzial on polacze-
nie obu zasad poprzez dochdd i zwigzany z tym popyt na ustugi publicz-
ne®. Jest to o tyle zasadne, iz w jego czasach z tradycyjnych ustug panstwa
(obrona, sady) w wigkszym stopniu korzystali zamozni obywatele*. Jego
wizja zdolnosci platniczej wiedzie zatem do zasady ekwiwalencji. Dla-
tego nalezy stwierdzi¢, iz obroncy zasady zdolnosci platniczej nadaja sfor-
mulowanej przez A. Smitha zasadzie réwnosci inne znaczenie, niz miala
ona za jego zycia®.

Dopiero tworca tzw. liberalizmu socjalnego J.S. Mill wskazal na domi-
nacje zasady zdolnosci platniczej®. Jego zdaniem sprawiedliwos¢ wymaga
réznych obcigzen podatkowych, ktore nakladajg réwng ofiare absolutna
dla nieréwnych dochodéw. Ustrdj spoleczno-polityczny powinien by¢ tak
skonstruowany, aby zapewni¢ jak najwiecej szczescia dla jak najwickszej
liczby ludzi. Jednoczesnie zastrzegal, ze po opodatkowaniu powinno zosta¢
jak najwigcej dochodu, dlatego nie byt zwolennikiem progresji podatkowe;.

3 Szersza analize zob. R. Gwiazdowski, Sprawiedliwos¢..., s. 76 i n.

* A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 1998, s. 22.

¢ E.K. Drozdowski, Zasada zdolnosci platniczej a polski system podatkowy, Poznan
2018, s. 24.

37 ,That the subjects of every State ought to contribute to the support of the govern-
ment, as nearly as possible, in proportion to their respective abilities, that is in proportion
to the revenue which they respective abilities, that is in proportion to the revenue which
they respectively enjoy under protection of the State” (A. Smith, Inquiry into the Nature
and Causes of the Wealth of Nations, London 1776).

3% Tak wskazujg A. Gomulowicz i D. Maczynski w pracy Podatki i prawo podatkowe,
Warszawa 2016, s. 54.

% R.A. Musgrave, The future of fiscal policy: A Reassessment, Leuven 1978, s. 57.

“ R.A. Musgrave, Horizontal equity, once more, ,National Tax Journal” 1990, t. 43,
nr2,s. 114.

1 C.E. Steuerle, op. cit., s. 261-262.

2 R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny. Doktrynalne przestanki,
praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007, s. 95.

¥ 1.S. Mill, Principle of Political Economy, London 1848.
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W dalszej kolejnosci prace utylitarystéw, w szczegdlnosci Johna Ben-
thama, skupiajace si¢ na maksymalizacji szcze$cia, prowadzily do koniecz-
nosci redystrybucji dochodu. Skoro wraz ze wzrostem dochodu maleje
jego uzytecznos¢, to nalezy zwiekszy¢ jego przydatnos¢ dla maksymalizacji
uzytecznos$ci poprzez redystrybucje. Skutkiem stalo si¢ utozsamianie spra-
wiedliwosci podatkowej z réznicowaniem pionowym, a zwlaszcza pro-
gresywnym opodatkowaniem. W pdzniejszym okresie do takich samych
wnioskéw doszli komunisci, zadajac wprowadzenia stawki 100%*.

Na fali krytyki systemu spoleczno-gospodarczego panujacego w XIX w.
powstawaly kolejne teorie zwigkszajace role panstwa, szczegdlnie poza ob-
szarem tradycyjnych funkeji, jak zapewnienie bezpieczenstwa obywate-
lom. Zwigkszaly one role rzadéw w interwencjonizmie w celu korygowania
nieréwnosci spotecznych. Podkreslano, ze ograniczenie zasady réwnosci
i wolnosci uzasadniane jest dobrem ogétu, nadrzednym w stosunku do do-
bra jednostki.

Kontynuujac prace kameralistow, niemiecka szkota Lorenza von Steina
i Adolfa Wagnera podkreslata spoleczne cele opodatkowania®. Uszczupla-
jac majatek bogatych, system podatkowy pozwala korygowac¢ nieréwno-
$ci dochodowe. Wagner optowal za progresja podatkowas, ale pofaczong ze
specjalnymi obcigzeniami dochodéw nadzwyczajnych i posiadania majat-
ku. Jednocze$nie podkreslal koniecznos¢ réznicowania obcigzen w zalez-
nosci od zrédla oraz sposobu powstania dochodéw, podkreslajac preferen-
cyjne opodatkowanie pracy. Nie mial jednak watpliwosci co do rosnacej
roli panstwa, wobec koniecznosci realizowania przez nie nowych funkeji
w dobie rozwoju cywilizacyjnego. Panstwo musialo zatem znalez¢ odpo-
wiednie dochody do realizacji celéw, ktére samo sobie wyznaczylo.

Kolejnym przetomem w zmianie zasad opodatkowania byt rozwoj teorii
zapoczatkowanych przez J. Keynesa*. O ile co do zasady uznawat on skutecz-
nos¢ gospodarki wolnorynkowej, to nie miat watpliwosci w odniesieniu do
potrzeby ingerencji w sytuacjach kryzysu. Stal si¢ ojcem chrzestnym inter-
wencjonizmu, wzrostu roli panstwa w gospodarce, ale takze wprowadzania
korekcji nierownych dochodéw, czyli istnienia panstwa dobrobytu. Podatki
interesowaly go gléwnie w zakresie zwigkszenia popytu, ktéry byt gtéwnym

# Rowniez wspolczesni socjalisci reprezentuja podobne poglady, zob. T. Piketty,
op. cit,, s. 612 in.

* R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny..., s. 103-104.

% J. Keynes, The General Theory of Employment, Interest and Money, London 1936;
wydanie polskie: Ogélna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza, Warszawa 2003.
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celem jego teorii wzrostu. A opiekuncze panstwo dobrobytu to oparta na
zasadzie zdolnosci platniczej progresja podatkowa.

Zauroczony keynesizmem $wiat demokracji liberalnej wprowadzat
bardzo wysokie stawki progresywnego podatku, ktére osiagaly od 70% do
91%. Dodatkowo coraz wiecej osob przechodzito do wyzszych przedzialow
skali podatkowej, co bylo réwniez wynikiem zamrozenia progéw podatko-
wych. Jednoczesnie znaczaco zwigkszono transfery socjalne, np. w latach
siedemdziesigtych wzrosly one ponad czterokrotnie®”. Mimo to gospodarki
liberalne popadaly w coraz wigksze ograniczenie wzrostu gospodarczego.
W latach siedemdziesigtych w krajach o wysokiej progresji srednie tempo
wzrostu spadfo ponizej 2%, a czasami wrecz panowala stagnacja.

Tymczasem juz na przelomie lat trzydziestych i czterdziestych tzw.
szkota austriacka, ktora reprezentowali L. von Mises* i EA. von Hayek®,
ostro potepiala interwencjonizm. Zdaniem pierwszego z autoréw moze
on w krotkim czasie poprawi¢ sytuacje wybranych grup spoleczenstwa,
ale odbywa si¢ to kosztem ogétu. Poniewaz takich grup jest wiele, to raz
jedne zyskuja, raz tracg kosztem kolejnych. Zresztg nie ma co ukrywag, iz
zwolennicy interwencjonizmu to ludzie, ktérym sie nie powiodlo. Hayek
podkreslat zreszta, ze prowadzi to do nowozytnego niewolnictwa. Wiadca
decyduje bowiem, komu da¢, a komu zabrac.

W latach osiemdziesigtych XX w. postuch zdobyly poglady M. Fried-
mana oraz jego ucznidow z tzw. szkoly chicagowskiej. Twierdzili oni, ze
najwazniejszym skladnikiem Zycia ekonomicznego jest wolnos¢ jednostek
w podejmowaniu decyzji majacych bezposredni wplyw na sytuacje, w ja-
kiej si¢ znajdujg. Podatek dochodowy, jesli w ogole powinien istnie¢, nie
moze stuzy¢ redystrybucji bogactwa. Nie powinien on bowiem przeszka-
dza¢ w rozwoju gospodarczym i kumulowaniu kapitalu niezbednego do
inwestowania oraz tworzenia nowych miejsc pracy®. Stuzy on tylko rozro-
stowi aparatu rzagdowego, a jednoczesnie wplywa negatywnie na gospodar-
ke rynkows, a tym samym powoduje destrukcje spoleczenstwa.

Y7 W. Bienkowski, Reaganomika i jej wptyw na konkurencyjnos¢ gospodarki amery-
katiskiej, Warszawa 1995, s. 115-116.

8 L. von Mises, Interwencjonizm, Krakéw 2000.

¥ J. Lewandowski, Neoliberatowie wobec wspétczesnosci, Gdynia 1991,s. 17 i n.

0 Te zasady potwierdzity sie¢ m.in. w krajach bylego bloku komunistycznego, ktére
zanotowaly szybki wzrost gospodarczy w okresie niskiego opodatkowania, czesto podat-
kiem liniowym.
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Powazny wplyw na zakwestionowanie idei keynesowskich mialy takze
prace A. Rand’'. Rzad jest tylko arbitrem w konfliktach miedzy jednostka-
mi. Absolutnie nie do zaakceptowania jest interwencja rzagdu w stosunki
spoleczno-gospodarcze w celu ich korygowania. Jezeli raz przyzwolimy na
dostarczanie bezptatnych uslug zamiast dziatania gospodarki rynkowej, to
sfera ta szybko zacznie si¢ powigksza¢, a rzad zacznie ingerowa¢ w coraz
wiekszy obszar naszego zycia®. Jednak ograniczona wtadza nie dawalaby
rzadzacym tylu mozliwosci uszczesliwiania obywateli. Dlatego politycy tak
bardzo potrzebuja poparcia dla idei panistwa socjalnego™.

Wspolczesnie mozna takze spotka¢ zwolennikéw interwencjonizmu,
w tym wysokiego, dochodzacego nawet do 80%, opodatkowania dochodu.
Stynne staly si¢ juz prace Th. Piketty, zwlaszcza jego kontrowersyjne dzielo
Kapitat XXI wieku™. Jego teorie s3 jednak nie do utrzymania, bo opieraja
sie na blednych przestankach. Kapitalng polemike stanowi praca R. Gwiaz-
dowskiego™.

6. OBOWIAZUJACE DOGMATY OPODATKOWANIA DOCHODU

Jak wynika z powyzej opisanej historii opodatkowania oraz rozwoju
teorii podatkowych i doktryn polityczno-spolecznych, wspdtczesne po-
datki dochodowe rozkwitly w pierwszej potowie XX w., co mialo zwig-
zek zwlaszcza z wybuchem wojen $wiatowych. Koniecznos$¢ finansowania
wydatkéw wojennych byla idealnym uzasadnieniem najpierw dla samego
wprowadzenia tego typu podatku, w rezultacie za$ dla zwiekszenia sta-
wek podatkowych oraz koniecznos$ci proporcjonalnego, a w konsekwencji
progresywnego opodatkowania, co uzasadniano zasadga kompensacyjna*.
Po pierwsze, osoby, ktore nie braty bezposredniego udzialu w walce, mu-
sialty w wigkszym stopniu dolozy¢ sie do kosztéw wojennych. Po drugie,
czesto wojna oznaczata dla nich dodatkowe korzysci zwigzane z produk-
cja wojenng. Z kolei po wojnie pojawily si¢ argumenty odwolujace si¢ do

1 A. Rand, Cnota egoizmu, Warszawa 1987, wyd. 2: Poznan 2000.

52 ‘Warto zwrdci¢ uwage na prace o znaczeniu fundamentalnym: R. Nozick, Anarchy,
State, and Utopia, New York 2013.

53 E. von Kuehnelt-Leddihn, Demokracja - opium dla ludu, Warszawa 2012,s. 73 i n.

** T. Piketty, op. cit.

* R. Gwiazdowski, Rownos¢ i (nie)sprawiedliwos¢. Dlaczego Piketty nie lubi boga-
tych?, Warszawa 2016.

% K. Scheve, D. Stasavage, op. cit., s. 5.
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wyréwnywania szkod poniesionych przez uczestnikéw, na co lepiej zara-
biajgcy powinni lozy¢ wiecej”’.

Nalezy zatem podkresli¢, ze po II wojnie $wiatowej wskazywano na
réznorakie argumenty stusznosciowe majace uzasadni¢ progresywne staw-
ki: opodatkowanie kolaborantéw we Francji, wspolne poniesienie kosztow
w Niemczech czy zado$¢uczynienie wysitku walczacych o wolnos¢ w Wiel-
kiej Brytanii*®. Teoria kompensacji zastapila dziewietnastowieczne poglady
o koniecznosci zwiekszonego cigzaru dla osob, ktore w wiekszym stopniu
korzystaja z funkeji panstwa. Nie mozna byto dalej odwotywac¢ sie do za-
sady ekwiwalencji, albowiem z ustug publicznych korzystalo coraz wiecej
0sob, a w XXI w. doszlismy do sytuacji, gdy sa one najbardziej potrzebne
osobom o nizszych dochodach (szkolnictwo, stuzba zdrowia, publiczna
komunikacja itp.)>.

Po zakonczeniu odbudowy powojennych zniszczen, kiedy teoria kompen-
sacyjna nie znajdowala juz zastosowania, potrzebne bylo inne uzasadnienie dla
zréznicowania opodatkowania w ukladzie wertykalnym. Sg co najmniej trzy
powody, dla ktérych wyzsze opodatkowanie bogatych jest akceptowalne®.

Pierwszy powdd jest taki, ze w ocenie wyborcéw sprawiedliwe jest opo-
datkowanie lepiej zarabiajacych. Intuicyjnie akceptujg oni teori¢ malejacej
krancowej uzytecznosci dochodu. Ma to pozwoli¢ nie tylko na §wiadczenie
ustug publicznych dla wszystkich obywateli, ale takze na zapewnienie §rod-
kéw na transfery socjalne.

Drugi powdd zwigzany jest z przekonaniem, ze nie wszyscy maja réwne
szanse. Dlatego osoby osiagajace nizsze dochody chetnie akceptuja teze,
iz osoby bogatsze nie osiggnely takiego sukcesu w wyniku uczciwej pra-
cy, zdolnosci czy po prostu szczescia. W niektdrych krajach moze to by¢
zresztg prawdziwe twierdzenie. Niejednokrotnie duze fortuny powstawa-
ly w wyniku korupgcji lub uktadéw, lecz w wigkszosci panstw OECD jest
to wspolczesnie raczej marginalne zrédto dochodéw. W wielu z nich (np.
w Polsce) panuje jednak przekonanie, Ze nie wszyscy maja zapewnione
réwne szanse. Ponownie redystrybucja dochodéw ma umozliwi¢ takie wy-
réwnanie oraz lepsze warunki zyciowe, ale takze rozwoju osobistego.

57 Ibidem, s. 54-92.

% Ibidem, s. 187 i n.

> Czasami poszukuje si¢ jednak uzasadnienia, iz to osoby zamozne wiecej korzysta-
ja z ustug publicznych, podajac jako przyklad ustugi kulturalne (teatr, opera) — A. Krajew-
ska, op. cit., s. 27.

8 K. Scheve, D. Stasavage, op. cit., s. 15.
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Powdd trzeci wiaze si¢ z sytuacjg, gdy nierdwnosci sg tak duze, ze
zagrazajg systemowi politycznemu. Istnieje wowczas ryzyko uznania, iz
system jest oligarchiczny badz sterowany przez najbogatsze elity. Oby-
watele, albo legalnie w drodze wyboréw, albo w drodze silowej, moga
doprowadzi¢ do obalenia takiego systemu. W miare wzrostu stopnia
nierdwnosci spolecznych rosnie poparcie dla progresji podatkowej i jej
funkcji redystrybucyjne;j.

W debacie o podatkach dochodowych wskazuje sie takze, ze bez nich
nie byloby sprawiedliwe rozlozenie cigzaréw podatkowych. Jednak okre-
$lenie sprawiedliwego wktadu kazdego obywatela bylo przedmiotem wielu
dyskusji i analiz®. Trudno zatem odnie$¢ si¢ do tego w niniejszej publikacji.

Dla uzasadnienia wyzszego opodatkowania poczatkowo nie uzywa-
no argumentow redystrybucyjnych. W niektérych krajach, np. w neutral-
nej Szwecji, juz w trakcie II wojny $wiatowej wykorzystywano argumenty
kompensacyjne do zbudowania poparcia dla polityki redystrybucyjnej®.
Zwigkszone dochody publiczne wspomagaty jednak debate na temat funk-
cji redystrybucyjnej podatkéw dochodowych. Doprowadzito to do akcep-
tacji progresywnego opodatkowania, jako srodka redystrybucji dochodéw
w panstwie dobrobytu, a niektérzy przyjmuja nawet te zasady za dogmat
wspolczesnej filozofii politycznej.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze rozwdj koncepcji roznicowania piono-
wego immanentnie zwigzany jest z panstwem dobrobytu i koniecznoscia
dokonywania transferéw spotecznych. Podnoszone argumenty sa bardzo
zréznicowane, ale prowadza do tego samego wniosku: dochdd powinien
by¢ bardziej sprawiedliwie rozlozony, wyzsze opodatkowanie os6b bogat-
szych nie spowoduje za$ znacznego pogorszenia ich sytuacji, a moze pomoc
osobom o nizszych dochodach. Wptywy z wysokiego opodatkowania oséb
najbogatszych stanowig jednak utamek dochodéw budzetowych, a moga
mie¢ negatywny wplyw na funkcjonowanie gospodarki®. Co ciekawe, nikt
nie wykazal takze, jak maleje uzytecznos¢ dochodu, a zwtaszcza gdzie jest
ostateczna granica®.

1 Fairness in Taxation, red. A.M. Maslove, Ontario 1993; J.J. Thorndike, D.]. Ven-
try Jr., The ongoing debate. Tax justice, Washington 2002; S.M. Sheffrin, Tax fairness...;
J.M. Buchanan, R.A. Musgrave, Finanse publiczne a wybér publiczny, Warszawa 2005;
A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001.

62 K. Scheve, D. Stasavage, op. cit., s. 189.

6 R. Gwiazdowski, Sprawiedliwos¢..., s. 80 i n.

¢ C.E. Steuerle, op. cit., s. 265.
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7. PODSUMOWANIE — KOMU POTRZEBNY JEST PODATEK DOCHODOWY

Kazdy podatek ma w jakim§ sensie charakter polityczny, bowiem to
parlament decyduje jakie obcigzenia podatkowe zostang wprowadzone.
Jednak podatek dochodowy stal si¢ narzedziem walki politycznej. ,,Par-
tie muszg nieustannie szuka¢ nowych obszaréw, w ktérych mogtyby funk-
cjonowac jako dobroczyncy i przenika¢ do nich za posrednictwem struk-
tur panstwowych. Przekupiony w ten sposob obywatel stopniowo oddaje
w rece panstwa odpowiedzialnos¢ za samego siebie i wolnos¢ osobista,
poswiecajac ja dla réwnosci, poczucia bezpieczenstwa i (egalitarnego)
dobrobytu”®. Panstwo takie odrzuca zatem liberalizm, czyli wolnos¢, ktéra
niesie za sobg niepewno$¢. W zamian, w imi¢ bezpieczenstwa socjalne-
go, zaczyna ingerowa¢ we wszystkie mozliwe obszary Zycia obywateli. Jak
twierdzil F. Hayek, ideal demokracji, ktéry pierwotnie zmierzal do wyeli-
minowania arbitralnej wladzy, stal si¢ usprawiedliwieniem nowego rodzaju
arbitralnej wladzy®. W tym celu politycy poszukuja dodatkowych docho-
déw budzetowych, ktére finansujg rosngce wydatki, zwlaszcza transfery
socjalne.

Z drugiej jednak strony réznego rodzaju grupy moga skutecznie lob-
bowa¢ za przywilejami. Cho¢ najwyzsze stawki podatkowe moga by¢
stosunkowo wysokie, to jednak efektywna stopa opodatkowania dla naj-
bogatszych wcale nie musi odbiega¢ od opodatkowania innych grup po-
datnikow. Stynne stalo si¢ juz wystgpienie W. Buffetta, ktory stwierdzit, ze
jego sekretarka ptaci dwa razy wyzszy podatek niz on sam®.

Dlatego wspolczesny podatek dochodowy, oparty na arbitralnych de-
cyzjach wladcy podatkowego, nie bedzie zgodny z zasadg sprawiedliwego
opodatkowania ani w ujeciu subiektywnym, ani obiektywnym. Podatek ten
jest jednak dla politykow, ktérzy jednym zabieraja, a innym dajg. Dlatego
opodatkowanie dochodu, zwlaszcza wedlug stawek progresywnych, oraz
transfery socjalne staly si¢ immanentng czescig walk politycznych.

Z tego powodu w zadnym kraju tzw. demokracji liberalnej nie udato
sie przeprowadzi¢ choc¢by rzetelnej dyskusji o potrzebie i zasadach opodat-
kowania, zwlaszcza dochodéw o0so6b fizycznych.

% E. Von Kuehnelt-Leddihn, op. cit., s. 56.

5 F. Hayek, The Constitution of Liberty, Chicago 1960, s. 103-117.

¢ ,Debbie works just as hard as I do and she pays at twice the rate I pay”, War-
ren Buffett: In tax war, rich people have ,nuclear bomb”, https://www.cbsnews.com/news/
warren-buffett-in-tax-war-rich-people-have-nuclear-bomb/ (dostep: 15.08.2019).
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SHORT STORY OF TAXATION OF WEALTHY PERSONS — WHERE THE ABILITY
TO PAY PRINCIPLE CAME FROM

Summary. This article analyzes the relatively short history of income taxation. The source of this type
of tax is particularly interesting. Progressive taxation is strongly connected with compensation rules
that were implemented during and after a number of wars. In the post-World War II period, income
taxation was connected with redistribution rules. Currently, the ability-to-pay rule is a fundamental
rule for this form of taxation. As a consequence, income tax is now very much a political tax.

Keywords: income taxation, progressive tax, ability-to-pay rule
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GOSPODARCZE] NA GRUNCIE

NIEMIECKIEGO PODATKU VAT
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Streszczenie. Celem opracowania jest analiza koncepcji stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej na gruncie niemieckiej ustawy o VAT oraz wyktadni tego pojecia dokonywanej przez nie-
mieckie sady finansowe i organy podatkowe. Niemieckie sady finansowe, dokonujac oceny kryteriéw
pozwalajacych na przyjecie istnienia stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej za punkt
wyjscia, stusznie przyjmuja Rozporzadzenie 282/2011 oraz orzecznictwo TSUE. Niemniej jednak
w niektorych przypadkach sadownictwo dopuszcza wystepowanie stalego miejsca prowadzenia
dziatalnoéci gospodarczej na terytorium Niemiec nawet wowczas, jeéli podatnik korzysta z cudzego
personelu albo nie dysponuje Zadnym zapleczem personalnym. W opinii autoréw jest to wykladnia
zbyt daleko idgca, nieznajdujaca uzasadnienia ani na gruncie prawa unijnego, ani orzecznictwa TSUE.

Stowa kluczowe: state miejsce prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, wystarczajaca statoé¢, odpo-
wiednia struktura w zakresie zaplecza personalnego i technicznego, VAT
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1. POJECIE STALEGO MIEJSCA PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]
NA GRUNCIE PODATKU VAT w PRAWIE UE 1 oRZECZNICTWIE TSUE

Pojecie stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na
gruncie podatku VAT oraz zakladu na gruncie podatkéw dochodowych
(w szczegolnosci w umowach o unikaniu podwojnego opodatkowania) stuzy
rozgraniczeniu jurysdykcji podatkowych poszczegdlnych panstw — prawi-
dlowemu alokowaniu wladztwa podatkowego. W podatku VAT stale miej-
sce prowadzenia dzialalnosci gospodarczej stuzy przede wszystkim ustale-
niu miejsca $wiadczenia ustug (zwlaszcza art. 44 i 45 Dyrektywy 2006/1122).
Wystepowanie stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
jest takze kluczowe dla celéw zwrotu podatku naliczonego w rozumieniu
art. 171 Dyrektywy 2006/112 czy zastosowania odwrotnego obcigzenia.

Pojecie stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej wprowa-
dzono na gruncie VI Dyrektywy’, przy czym podkredli¢ nalezy, ze w anglo-
jezycznej wersji aktu uzyto pojecia fixed establishment zamiast powszechnie
uzywanego w kontekscie podatkéw dochodowych sformutowania perma-
nent establishment'. R6zng nazwe tej samej instytucji na gruncie podatku do-
chodowego i podatku od wartosci dodanej thtumaczy si¢ checig rozgranicze-
nia zakreséw stosowania ich definicji przez prawodawce. Teze te potwierdza
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), podkreslajac w swo-
im orzecznictwie, ze pojecie zakladu (permanent establishment) na gruncie
UM-OECD jest nieistotne dla interpretacji stalego miejsca prowadzenia
dzialalnosci (fixed establishment) w rozumieniu Dyrektywy 2006/112°.

? Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego syste-
mu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r. ze zm., s. 1).

3 Szosta Dyrektywa Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmoniza-
cji przepiséw Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspdlny
system podatku od warto$ci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.Urz.
UE L 145 z dnia 13 czerwca 1977 1., s. 1).

4 P Pistone, Fixed Establishment and Permanent Establishment, ,,International VAT
Monitor” 1999, nr 3, s. 101-102. Szerzej na temat réznic terminologicznych w poszczegol-
nych krajach zob. A. Rutkowska-Brdulak, Stafe miejsce prowadzenia dziatalnosci w VAT
a podmiotowos¢ prawnopodatkowa. Dylematy, konsekwencje, ryzyka, LEX/el. 2018. Autor-
ka wskazuje, ze w przewazajacej czesci krajow UE pojecie statego miejsca prowadzenia
dzialalnosci zawarte w oficjalnych ttumaczeniach przepiséw dyrektyw i w krajowych re-
gulacjach dotyczacych podatku od wartosci dodanej zostalo wyrazone tym samym ter-
minem, ktdry jest uzywany do okreélenia zakladu w Konwencji Modelowej OECD oraz
w umowach o unikaniu podwdjnego opodatkowania.

> Wyrok TSUE z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie C-210/04 Ministero dell’Economia
e delle Finanze i Agenzia delle Entrate przeciwko FCE Bank plc, EU:C:2006:196, gdzie Sad
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W 2011 r. rozporzadzenie wykonawcze do Dyrektywy 2006/112 (Roz-
porzadzenie 282/2011°) wprowadzito definicje statego miejsca prowadze-
nia dzialalno$ci gospodarczej, bedaca w istocie implementacja tez TSUE
sformutowanych m.in. w sprawach Planzer’ i Berkholz®.

W Rozporzadzeniu 282/2011 wprowadzono dwie definicje stalego
miejsca prowadzenia dzialalnosci. Pierwsza z wprowadzonych definicji
dotyczy sytuacji, gdy o miejscu $wiadczenia decyduje state miejsce prowa-
dzenia dziatalnosci nabywcy (relacja B2B). Druga definicja znajdzie zasto-
sowanie w przypadku, gdy o miejscu $wiadczenia decyduje stale miejsce
prowadzenia dzialalnosci przez $wiadczacego ustuge (relacja B2C). Zostaty
one ujete w art. 11 Rozporzadzenia 282/2011. Ponadto w art. 192a Dyrek-
tywy 2006/112 ujeto zasady przypisywania dostawy towaréw i ustug do
stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej’.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 Rozporzadzenia 282/2011 (relacja B2B): ,Na
uzytek stosowania art. 44 Dyrektywy 2006/112/WE «stale miejsce pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej» oznacza dowolne miejsce — inne niz
miejsce siedziby dzialalnosci gospodarczej podatnika, o ktéorym mowa
w art. 10 niniejszego rozporzgdzenia — ktére charakteryzuje si¢ wystarcza-
jaca statoscig oraz odpowiednig strukturg w zakresie zaplecza personalne-
go i technicznego, by umozliwi¢ przedsiebiorcy odbidr i wykorzystywanie
ustug $wiadczonych na jego rzecz do realizacji potrzeb wlasnych podatnika
lub jego stalego miejsca prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej”'’. Istotne

w pkt 39 orzekl: ,Jesli chodzi o konwencje OECD, to nalezy stwierdzi¢, ze jest ona po-
zbawiona znaczenia dla niniejszej sprawy, skoro dotyczy podatkéw bezposrednich, gdy
tymczasem podatek VAT nalezy do podatkéw posrednich”

¢ Rozporzadzenie Wykonawcze Rady (UE) nr 282/2011 z dnia 15 marca 2011 r. ustana-
wiajace srodki wykonawcze do dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podat-
ku od wartosci dodanej (wersja przeksztalcona) (Dz.Urz. UE L 77 z dnia 23 marca 2011 1., s. 1).

7 Wyrok TSUE z dnia 28 czerwca 2007 r. w sprawie C-73/06 Planzer Luxembourg
Sarl przeciwko Bundeszentralamt fiir Steuern, EU:C:2007:397.

8 Wyrok TSUE z dnia 4 lipca 1985 r. w sprawie 168/84 Gunter Berkholz przeciwko
Finanzamt Hamburg-Mitte-Altstadt, EU:C:1985:299. Szerzej na temat podobienstw i réz-
nic na gruncie podatkéw dochodowych (UM-OECD) a VAT zob. K. Spies, Permanent Es-
tablishment versus Fixed Establishment: The Same or Different?, ,,Bulletin for International
Taxation” 2017, nr 12, s. 707.

° P. Skorupa, K. Wroblewska, Stafe miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
a VAT - uwagi na tle przepisow rozporzgdzenia Rady (UE) Nr 282/2011 oraz orzecznictwa
TSUE (1), ,,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 7, s. 24-25.

10" Stosownie za$ do ust. 3 art. 11 Rozporzadzenia 282/2011: ,,Fakt posiadania nu-
meru identyfikacyjnego VAT sam w sobie nie jest wystarczajacy, by uznad, ze podatnik
posiada stale miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”
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jest zatem, aby placdwka nabywajaca ustugi (znajdujaca sie¢ w innym pan-
stwie niz siedziba przedsigbiorcy) w istocie byla w stanie wykorzysta¢
i spozytkowac uslugi, ktore nabyla. Musza by¢ one $wiadczone dla jej
potrzeb''.

Powyzsza definicja kladzie nacisk na mozliwo$¢ nabywania i wyko-
rzystywania ustug przez stale miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej (zdolno$¢ do konsumpcji), podczas gdy druga definicja (art. 11 ust. 2
Rozporzadzenia 282/2011) odnosi si¢ do zdolnosci do $§wiadczenia ustug
przez stale miejsce prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (relacja B2C).
W $wietle art. 11 ust. 2 Rozporzadzenia 282/2011: ,Na uzytek stosowania
nastepujacych artykutéw «stale miejsce prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej» oznacza dowolne miejsce — inne niz miejsce siedziby dziatalnosci
gospodarczej podatnika, o ktérym mowa w art. 10 niniejszego rozporza-
dzenia - ktére charakteryzuje si¢ wystarczajaca statoscig oraz odpowied-
nig strukturg w zakresie zaplecza personalnego i technicznego, by umozli-
wi¢ mu $wiadczenie ustug, ktére wykonuje” Réznice w tych definicjach sg
uzasadnione odmiennymi zasadami okreslania miejsca $wiadczenia ustug
w przypadku transakcji miedzy podatnikami VAT (B2B) oraz miedzy po-
datnikami VAT a konsumentami (B2C)!2.

W literaturze przedmiotu panuje przekonanie, ze definicja z art. 11
Rozporzadzenia 282/2011 jest licha (frail) i wymaga doprecyzowania. Ob-
serwuje si¢ zréznicowang wykladnie pojecia stalego miejsca prowadzenia
dzialalnosci w orzecznictwie sagdéw panstw Unii Europejskiej (UE), co
moze prowadzi¢ do podwojnego opodatkowania wzglednie podwdjnego
nieopodatkowania spornych transakeji®. Ze wzgledu na niedostatki pra-
wa unijnego pole do odpowiedzi na watpliwosci i rozbieznosci wynikajgce
z nieprecyzyjnej definicji pojecia stalego miejsca prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej powinno stanowi¢ orzecznictwo TSUE. Szansa na to byt
wyrok TSUE w sprawie Welmory'.

" A. Bartosiewicz, Nowe unijne rozporzgdzenie wykonawcze VAT, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2011, nr 7, s. 14.

12 P. Skorupa, K. Wroblewska, op. cit., s. 25.

3 A. Tsielepis, The Devil Is in the Detail: An Analysis of the ECJs Attributes to the
Fixed Establishment Concept, ,,International VAT Monitor” 2017, nr 3, s. 215.

4 Wyrok TSUE z dnia 16 pazdziernika 2014 r. w sprawie C-605/12 Welmory sp. z o.o.
przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Gdarsku, EU:C:2014:2298.
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2. WYROK W SPRAWIE WELMORY

W 2012 r. Naczelny Sad Administracyjny zwrocit si¢ do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z pytaniem prejudycjalnym dotyczacym
ustalenia, czy spolka zagraniczna ma state miejsce prowadzenia dzialalno-
$ci w kraju, gdy do prowadzenia swojej dzialalnosci wykorzystuje infra-
strukture udostepniong przez spotke krajows.

W przedstawionym w sprawie stanie faktycznym cypryjska spot-
ka Welmory Ltd zawarla umowe o wspdtprace z polska spotka Welmory
sp. z 0.0. Spolka cypryjska zobowigzala sie $wiadczy¢ na rzecz polskiej spotki
ustuge udostepniania internetowej strony aukcyjnej oraz ustugi towarzysza-
ce zwigzane z dzierzawg serwerdw i wystawianiem produktéw na aukcjach.
Spolka polska miata sprzedawac towary za posrednictwem udostepnione;j
jej strony.

Sprzedaz za posrednictwem strony aukcyjnej odbywa si¢ dwuetapowo.
Najpierw klient nabywa od spétki cypryjskiej tzw. ,,bidy”, czyli jednostki
umozliwiajace skladanie ofert podczas licytacji towaréw na aukcjach. Po
zlozeniu najwyzszej oferty (wygraniu aukcji) klient nabywa wylicytowany
towar od spoiki polskie;.

Spotka polska otrzymywata od spotki cypryjskiej udzial w przycho-
dach ze sprzedazy ,,bidéw” kupowanych przez polskich klientéw oraz wy-
nagrodzenie za ustugi reklamy, obstugi, dostarczania informacji i przetwa-
rzania danych $§wiadczone na rzecz spoiki cypryjskie;.

Zdaniem Dyrektora Izby Skarbowej w Gdansku ustugi $wiadczone
przez polska spdtke na rzecz spotki cypryjskiej powinny podlega¢ opodat-
kowaniu podatkiem od towardéw i ustug na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, a nie Republiki Cypryjskiej. Poprzez korzystanie z zaplecza per-
sonalnego i technicznego spotki polskiej spotka cypryjska ma bowiem na
terytorium Polski stale miejsce prowadzenia dziatalnosci. Stanowisko to
potwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny. Ze wzgledu na watpliwosci
interpretacyjne sprawa zostala skierowana przez NSA do TSUE.

W odpowiedzi na pytanie prejudycjalne TSUE orzekl, ze ,,Pierwszy
podatnik majacy siedzibe dzialalnosci gospodarczej w jednym panstwie
cztonkowskim, ktéry korzysta z ustug §wiadczonych przez drugiego po-
datnika majacego siedzibe w innym panstwie cztonkowskim, powinien
by¢ uwazany za posiadajacego w tym innym panstwie czlonkowskim sta-
te miejsce prowadzenia dziatalnosci w rozumieniu art. 44 dyrektywy [...],
w celu okreslenia miejsca opodatkowania tych ustug, jezeli to stale miejsce
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charakteryzuje si¢ wystarczajacg stalosciag oraz odpowiednig strukturg
w zakresie zaplecza personalnego i technicznego, by umozliwi¢ mu odbior
ustug i wykorzystywanie ich do celéw jego dzialalnosci gospodarczej, cze-
go zbadanie nalezy do sadu odsylajacego”®.

Nalezy stwierdzi¢, ze wypowiedz Trybunalu nie precyzuje pojecia
stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, a ,,odestanie” do
sadu krajowego przenosi caly cigzar argumentacyjny na dany sad krajowy
(w tym przypadku NSA), ktérego to wykladnia nie bedzie miala waloru
»precedensowego” jak orzecznictwo TSUE. Jednocze$nie jednak TSUE po-
zostawia w ten sposob otwarte pole do liberalnej wyktadni omawianego
przepisu, pozwalajac sadowi krajowemu na samodzielng ocene tego, czy
charakteryzujacy dany przypadek zakres zaplecza personalnego i technicz-
nego jest wystarczajacy dla rozpoznania w danym kraju stalego miejsca
prowadzenia dziatalnosci.

W sprawie Welmory TSUE pozostawil otwartg kwestie, czy podatnik
dysponuje w panstwie UE stalym miejscem prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej, jesli inny podmiot przekazal/udostepnil mu zasoby personalne
i techniczne, ktérymi moze on faktycznie dysponowac jak wtasciciel's.

Wyrok TSUE nie wprowadzit zatem nowych, precyzyjnych kryteriow
identyfikacji statego miejsca prowadzenia dzialalno$ci. Nie przyczynit si¢
do ujednolicenia wykladni prawa i jako taki oceniany jest w niemieckiej
literaturze przedmiotu jako niezadowalajacy"’.

3. PO]ECIE STALEGO MIEJSCA PROWADZENIA DZIALALNOSCI
GOSPODARCZE] W NIEMIECKIM PRAWIE PODATKOWYM

Niemiecka ustawa o podatku od towaréw i ustug (ustawa o podatku
obrotowym, Umsatzsteuergesetz, dalej: UStG'®) nie zawiera definicji statego
miejsca prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.

> Wyrok TSUE z dnia 16 pazdziernika 2014 r., Welmory, C-605/12, EU:C:2014:2298,
pkt 65.

¢ H.M. Grambeck, UStG § 3a Ort der sonstigen Leistung, [w:] Beck’scher Online-Kom-
mentar Umsatzsteuergesetz 2020, Hrsg. R. Weymiiller, Miinchen 2020, Rn. 56.

17" B. Monfort, EuGH: Begriff der festen Niederlassung des Empfiingers einer Dienstleis-
tung - Welmory, MwStR 2014, s. 541.

'8 Umsatzsteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 21. Februar 2005
(BGBL IS. 386), das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 21. Dezember 2019 (BGBI.
IS. 2886) gedndert worden ist.
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Na gruncie prawa niemieckiego stale miejsce prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej moze by¢ okreslane zamiennie dwoma terminami: feste
Niederlassung lub Betriebsstitte (obydwa pojecia ttumaczy sie czgsto jako
»staly zaklad” lub ,,zaktad”)". Pojecie feste Niederlassung pochodzi z pra-
wodawstwa Unii Europejskiej (takiego sformulowania uzyto w niemie-
ckojezycznej wersji art. 11 Rozporzadzenia 282/2011), natomiast termin
Betriebsstditte (zaklad) uzywany jest w niemieckim prawie krajowym.

W niemieckim prawie podatkowym pojecie Betriebsstitte definiowa-
ne jest w § 12 niemieckiej ordynacji podatkowej (Abgabenordnung, dalej:
AO®). Zgodnie z § 12 AO zakladem jest ,kazde stale miejsce prowadze-
nia dziatalnosci (feste Geschdftseinrichtung) lub instalacja (Anlage) stuzace
dzialalnosci przedsigbiorstwa™'. W ustepie drugim wymienione sg przy-
kladowe formy stanowigce zaktad (Betriebsstdtte), tj. miejsce siedziby za-
rzadu, oddzial, miejsce prowadzenia intereséw, warsztat, magazyn i inne.

Termin Betriebsstitte ma bardzo duze znaczenie praktyczne. Stano-
wi ,podatkowo istotny punkt zaczepienia’, na podstawie ktérego okresla
sie obowigzek podatkowy w przypadku wielu danin publicznych*. Po-
zwala na stwierdzenie, czy podmiot zagraniczny podlega ograniczonemu
obowiazkowi podatkowemu w Niemczech (§ 49 ust. 1 nr 2a niemieckiej
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, Einkommensteuer-
gesetz, EStG¥), czy tez dla zastosowania konsekwencji exit tax na grun-
cie niemieckiej ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych
(§ 12 Korperschaftsteuergesetz KStG)*. Konstrukeja zakladu pozwala takze

¥ FG Schleswig-Holstein, wyrok z dnia 17 maja 2018 r., 4 K 47/17, pkt 34, EFG
2018, 1500.

20 Abgabenordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 1. Oktober 2002
(BGBI.1S. 3866;200318S.61), die zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 21. Dezember
2019 (BGBL I S. 2875) gedndert worden ist.

21§ 12 ust. 1 AO. Oficjalne tlumaczenie sporzadzone przez stuzby jezykowe Federal-
nego Ministerstwa Finanséw brzmi nastepujaco: ,,Permanent establishment shall mean
any fixed place of business or facility serving the business of an enterprises”.

22 E.M. Gersch, § 12 AO, [w:] Abgabenordnung (AO). Kommentar, Hrsg. E. Klein,
Miinchen 2018, Rn. 1.

» Einkommensteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Oktober
2009 (BGBL. I S. 3366, 3862), das zuletzt durch Artikel 2 des Gesetzes vom 21. Dezem-
ber 2019 (BGBL I S. 2886) gedndert worden ist.

2 Korperschaftsteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Oktober
2002 (BGBI. I S. 4144), das zuletzt durch Artikel 6 des Gesetzes vom 21. Dezember 2019
(BGBL. IS. 2875) gedndert worden ist.
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na przypisanie podmiotéw krajowych do okreslonych jednostek terytorial-
nych, m.in. w celu prawidlowego okreslenia i odprowadzenia niektérych
podatkéw lokalnych (np. §$ 4, 28 ustawy o podatku od dziatalnosci gospo-
darczej - Gewerbesteuergesetz, GewStG*)*.

Niemiecka UStG postuguje si¢ pojeciem Betriebsstitte przede wszyst-
kim dla celéw ustalenia miejsca $§wiadczenia ustug (§ 3a UStG) czy
odwrotnego obcigzenia (§ 13b UStG). Podobnie jak na gruncie prawa UE,
w Niemczech podkredla si¢, ze w rodzimym podatku VAT pojeciu temu
nalezy nada¢ autonomiczne znaczenie i dokonywac jego wykladni nieza-
leznie od regulacji i orzecznictwa dotyczacych innych danin, natomiast ze
szczegolnym uwzglednieniem dedykowanego podatkowi od wartosci do-
danej prawa UE i orzecznictwa TSUE~.

4. WYKEADNIA FEDERALNEGO MINISTERSTWA FINANSOW

Zr6dtem wiedzy dla podatnikéw na temat sposobu wyktadni pojecia
stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez administracje
podatkows sg interpretacje*® Federalnego Ministerstwa Finansow (Bundes-
finanzministerium, dalej: BMF). Dla ustalenia, czy wystepuje stale miej-
sce prowadzenia dzialalnosci, niemiecka administracja przyjmuje kryte-
ria pochodzace z orzecznictwa TSUE. Odnosi si¢ do nich zwlaszcza przy
okreslaniu miejsca $wiadczenia ustug - § 3a UStG. Zaréwno BME jak i li-
teratura oraz orzecznictwo wskazuja na nastepujace kryteria: (1) minimal-
ne zaplecze personalne i techniczne (kryterium ilo$ciowe i jakosciowe);
(2) wystarczajaca stalo$¢ oraz odpowiednia struktura (kryterium czasowe

» Gewerbesteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Oktober 2002
(BGBL.IS.4167), das zuletzt durch Artikel 9 des Gesetzes vom 12. Dezember 2019 (BGBL
IS. 2451) geandert worden ist. Gewerbesteuer jest podatkiem dochodowym obcigzajacym
dziatalnos¢ gospodarcza, pobieranym niezaleznie od ESt oraz KSt. Podatek od dziatalno-
$ci gospodarczej w Niemczech jest pobierany przez gminy, dla ktérych stanowi najwaz-
niejsze zrédlo dochodow.

¢ U. Koenig, § 12 AO, [w:] Abgabenordnung (AO). Kommentar, Hrsg. U. Koenig,
Miinchen 2014, Rn. 1.

¥ E. Haller, Feste Niederlassung - alle Klarheiten beseitigt?, MwStR 2017, s. 650.

2 Umsatzsteuer-Anwendungserlass (UStAE) vom 1. Oktober 2010, BStBL I S. 846
- aktuelle Version (Stand 6. Februar 2020) - nach dem Stand zum 31. Dezember 2019,
https://www.bundesfinanzministerium.de/Web/DE/Themen/Steuern/Steuerarten/Um-
satzsteuer/Umsatzsteuer_Anwendungserlass/umsatzsteuer_anwendungserlass.html
(dostep: 30.03.2020).
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i przestrzenne); (3) niesamodzielno$¢ (brak odrebnosci prawnej lub go-
spodarczej) oraz (4) mozliwo$¢ autonomicznego $wiadczenia uslug/na-
bywania ustug na wtasne potrzeby (tzw. aktywne i pasywne stalte miejsce
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej).

BMF przyjmuje, ze stabilna struktura charakterystyczna dla stalego
miejsca prowadzenia dzialalno$ci wystepuje przykladowo, jesli jednostka
dysponuje wystarczajaca liczbg pracownikéw, aby samodzielnie zawie-
ra¢ umowy, prowadzi¢ ksiggowos¢ i podejmowac decyzje gospodarcze,
np. w sprawie zakupu towaréw. Zakladem moze by¢ takze spoétka zalezna
(Organgesellschaft) w ramach grupy VAT w Niemczech®. Co ciekawe, sta-
te miejsce prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej moze powstac takze na
pokladzie statku (np. zaklad fryzjerski, salon masazu).

5. ORZECZNICTWO NIEMIECKICH SAD(SW FINANSOWYCH
— SPORY O ZAKRES DEFINIC]JI

Koncepcja stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla
celéw niemieckiego podatku VAT dookreslana jest w orzecznictwie krajo-
wych sadow finansowych® (sad finansowy — Finanzgericht, dalej: FG). To
wlasnie analiza orzecznictwa pozwala na uchwycenie istoty pojecia state-
go miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na gruncie niemieckiego
podatku VAT.

Zakres stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej byl i jest
sporny zwlaszcza w aspekcie:

1) koniecznosci i zakresu dysponowania przez podatnika wlasnym
personelem’’;

2) zakresu kontroli nad zasobami personalnymi i technicznymi.

¥ W Niemczech funkcjonujg grupy VAT. Pomiedzy podmiotami nalezacymi do gru-
py obroty sg neutralne dla celow VAT - § 2 UStG.

3 W Niemczech wlasciwe w sprawach podatkowych sa sady finansowe.

3 W Polsce niedawno w tym kontekscie NSA podkreslil: ,\Wskaza¢ nalezy, ze nie
jest konieczne, aby personel wykorzystywany w stalym miejscu prowadzenia dziatalno$ci
stanowili pracownicy danego podatnika, gdyz moga by¢ to takze pracownicy podmiotu
trzeciego, dzialajacego na rzecz danego podatnika. Réwniez $rodki techniczne, sktada-
jace sie na zaplecze techniczne, nie musza by¢ wlasnoscig podatnika, ale istotnym jest,
aby mial on nad nim wladztwo, aby moégt je wykorzystywa¢ przy $wiadczeniu ustug”
(wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika 2019 r., I FSK 1143/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2018133D96).
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Powyzsze zagadnienia byly przedmiotem szczegélowej analizy ze stro-
ny niemieckiego orzecznictwa w postepowaniach dotyczacych kolejno:

1) przedsiebiorcéw prowadzacych na terenie Niemiec farmy wiatrowe;

2) podatnikéw najmujacych magazyny/wykorzystujacych powierzch-
nie biurowe.

5.1. Wtlasne zaplecze personalne - turbiny wiatrowe

Niemieckie sady finansowe wielokrotnie wypowiadaly si¢ na temat za-
stosowania kryterium minimalnego zaplecza personalnego i technicznego
w stosunku do operatoréw turbin wiatrowych.

W wyroku FG Miinster (wyrok z dnia 5 wrzesnia 2013 r., 5 K 1768/10°2)
sad stanal na stanowisku, ze mozna méwi¢ o stalym miejscu prowadzenia
dzialalnosci nawet wtedy, gdy podmiot nie zatrudnia wlasnego personelu,
pod warunkiem ze jego szerokie zasoby techniczne kompensuja brak zaso-
boéw ludzkich.

Sad w Miinster po przeanalizowaniu orzecznictwa TSUE podkreslil, ze
turbiny wiatrowe podatnika sg stalg instalacja o wysokiej wartosci, ktora
charakteryzuje si¢ najwyzszym stopniem stalosci. W $wietle przedstawio-
nych okolicznos$ci brak wlasnego personelu, ktory stale na miejscu obstugi-
walby turbiny, nie stanowi przeszkody do przyjecia, ze spotka posiada state
miejsce prowadzenia dzialalnosci w Niemczech.

Posiadanie zasobow ludzkich — co podkresdlit Sad - jest waznym kry-

terium dla okreslenia, czy istnieje stale miejsce prowadzenia dziatalnosci,
jednakze nie znaczy to, ze kryteria posiadania zasobdw ludzkich i technicz-

nych muszg by¢ spelnione w réwnym stopniu. Ponadprzecietnie rozbudo-
wane zasoby techniczne moga kompensowac niewielkie zasoby ludzkie,
a w wyjatkowych przypadkach takze ich brak. Fakt, ze prowadzenie spraw
spotki oraz konserwacja urzadzen (funkcje pomocnicze) wykonywane sg
przez podmioty zewnetrzne, a nie przez wlasny personel, nie stanowi prze-
szkody do przyjecia, ze spotka posiada state miejsce prowadzenia dziatal-
nosci w Niemczech. Sad podkreslil, ze takg wyktadni¢ uzasadnia tez fakt,
iz dostawa pradu jako taka odbywac si¢ moze bez bezposredniej obstugi
klienta ze strony personelu.

Orzeczenie niemieckiego sadu stanowi twdrcze rozwiniecie regulacji
unijnej. Pomimo uzasadnionych watpliwosci dotyczacych jego zgodnosci

32 Wyrok FG Miinster z dnia 5 wrzesnia 2013 r., 5 K 1768/10, EFG 2013, 1890.
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z prawem UE, wyrok FG Miinster spotkal si¢ z przychylnym przyjeciem
ze strony przynajmniej cze$ci niemieckiej literatury przedmiotu®. Podkre-
$la sie, ze identyfikacja statego miejsca prowadzenia dziatalnosci przy bra-
ku posiadania wlasnego personelu (jezeli $wiadczenie ustugi jest mozliwe
réwniez bez niego) mogtaby znalez¢ zastosowanie w licznych sytuacjach
gospodarczych o niejednoznacznej kwalifikacji podatkowej. Podobng ar-
gumentacj¢ mozna by zastosowa¢ m.in. w stosunku do prowadzenia ser-
werowni, w ktorej serwery udostepnia si¢ (wynajmuje) klientom, a takze
w przypadku wszelkich rodzajow sieci przesylowych, do ktérych odplatnie
udostepnia sie prawo uzytkowania*. W literaturze niemieckiej dominuje
jednak poglad, ze sam serwer internetowy nie stanowi zaktadu™.

Stanowisko prezentowane przez FG Miinster podtrzymal, réwniez
w kontekscie turbin wiatrowych, FG Kéln (wyrok z dnia 14 marca 2017 r.,
2 K 920/14). Wyrok ten stanowit drugi przypadek rezygnacji przez sad
z zastosowania kryterium minimalnego zaplecza personalnego przy iden-
tyfikacji stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci, tzn. interpretacji wy-
kraczajacej poza ramy Rozporzadzenia 282/2011 oraz wykladni stosowane;
przez BMF (Abschn. 3a. 1 Abs. 3 S. 2 UStAE - zaplecze personalne i tech-
niczne). Trudno jednak méwi¢ o mozliwosci zastosowania tej interpretacji
w przypadkach innych niz analizowane przez sady. W literaturze podkresla
sie, ze odstepstwo ma dotychczas charakter punktowy. Prezentowana linia
orzecznicza dotyczy jednego, konkretnego rodzaju dziatalnosci gospodar-
czej, co nie pozwala na wysuniecie tezy, jakoby rezygnacja z kryterium mi-
nimalnego zaplecza personalnego miala charakter generalny, wykraczajacy
poza przypadek elektrowni wiatrowych?.

3 A. Pogodda, Zur Frage, ob das blofSe Unterhalten von Windkraftridern im Inland
eine Zweigniederlassung i. S. von § UStG §13b Abs. UStG § 13B Absatz4 UStG a. E begriin-
det, MwStR 2014, s. 35.

3 Co ciekawe, w tym kontek$cie podkresla sie takze, ze BMF uznaje, iz podatnik ma
siedzibe na terytorium Niemiec, jesli posiada nieruchomos¢ potozong w Niemczech, ktd-
ra wynajmuje na cele czynnosci opodatkowanych (Abschn. 13b. 11. Abs. 2 Satz 2 UStAE).
Nie jest to jednak bezsporne w kontekscie wyroku Bundesfinanzhof (BFH) z dnia 9 maja
2017 r., XI B 13/17, BFH/NV 2017, 1198.

% H.M. Grambeck, UStG § 3a Ort der sonstigen Leistung, [w:] R. Weymiiller (Hrsg.),
Beck’scher Online-Kommentar Umsatzsteuergesetz 2018, Miinchen 2018, Rn. 56.

% Wyrok FG Koln z dnia 14 marca 2017 r., 2 K 920/14, BB 2017, 2006.

37 Q. Lembke, Durch das Unterhalten von Windrddern wird eine inlidndische Betriebs-
statte begriindet, MwStR 2017, s. 889.
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Ostrozne podejscie do wystepowania kryteriow statego miejsca prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej podzielit FG Schleswig-Holstein (wyrok
z dnia 17 maja 2018 r., 4 K 47/17°%). Rozpatrywany stan faktyczny dotyczyt
dunskiej spotki osobowej posiadajacej w Niemczech elektrownie wiatro-
we. Za obstuge ksiegowa i kontakty z klientem odpowiadala mieszczaca si¢
w Danii centrala firmy, biezaca obstuga wiatrakéw (konserwacja i naprawy)
zlecone za$ zostalty podmiotowi trzeciemu — niemieckiej spotce kapitatowe;.

W orzeczeniu sad uznal, ze zlecenie na zewnatrz prac konserwacyj-
nych, a takze ustug ksiegowych oraz platniczych nie przeszkadza w przyje-
ciu wystepowania w Niemczech stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej (s3 to obroty uboczne - tu powotlanie si¢ na wyrok TSUE
w sprawie Planzer). Przyjeciu stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej nie stoi na przeszkodzie - w opinii Sagdu - réwniez to, ze
skarzgca spotka nie dysponowala w Niemczech zadnym biurem, w ktérym
pracownicy zawieraliby umowy na dostawy pradu. Uzasadnial to fakt, iz
spotka zawarla dlugotrwala umowe z wylacznym odbiorcg na dostawy pra-
du, stad zawieranie biezacych uméw byto zbedne.

Co istotne, w orzeczeniu sad potwierdzit istnienie statego miejsca pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej, nie powolujac si¢ na teze o pelnym
kompensowaniu zasobow ludzkich przez rozbudowane zasoby technicz-
ne. Zamiast tego uznal za wystarczajace dla identyfikacji stalego miejsca
prowadzenia dzialalno$ci zaangazowanie przez przedsigbiorce niewielkich
zasobow ludzkich réwniez w sytuacji, gdy nie nalezg one do zasobdéw wias-
nych przedsigbiorstwa (pracownicy nie sg bezposrednio zatrudnieni przez
podatnika/przedsigbiorce). Sad podkreslit, ze za zasoby ludzkie mozna
uzna¢ tez personel podwykonawcy* zajmujacego si¢ prowadzeniem dzia-
talnosci operacyjnej (kierownictwem operacyjnym) na zlecenie operatora
(tu: nadzorem nad pracg turbin).

Sad podkreslit takze, ze nie widzi podstaw do zadania pytania prejudy-
cjalnego do TSUE, gdyz zgodnie z wyrokiem w sprawie Welmory kwestia
ustalenia, czy w danej sprawie wystepuje stale miejsce prowadzenia dziatal-
nosci (feste Niederlassung) cechujace si¢ wystarczajacym zapleczem perso-
nalnym i technicznym, nalezy do wylacznej kompetencji sadu krajowego®.

% Wyrok FG Schleswig-Holstein z dnia 17 maja 2018 r., 4 K 47/17, pkt 54, EFG 2018, 1500.

¥ W tym przypadku mozna uzna¢, ze personel podwykonawcy, mimo ze prawnie jest
przypisany do podwykonawcy, gospodarczo moze by¢ przypisany (wirtschaftliche Zurech-
nung) do instalacji operatora (zleceniodawcy), tj. de facto dziala na rzecz zleceniodawcy.

* Wyrok FG Schleswig-Holstein z dnia 17 maja 2018 ., 4 K 47/17, pkt 54, EFG 2018,
1500. Od wyroku FG Schleswig-Holstein z dnia 17 maja 2018 1., 4 K 47/17, zostala zlozona
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5.2. Kryterium sprawowania kontroli nad zapleczem personalnym
i technicznym - powierzchnie biurowe/magazynowe

W dotychczasowe] linii orzeczniczej (m.in. FG Kéln w wyroku
z dnia 22 wrzesnia 2011 r,, 10 K 33/11*') niemieckie sady prezentowaly
poglad, Zze mozna przyjac istnienie stalego miejsca prowadzenia dziatalno-
$ci w sytuacji, gdy przedsiebiorca ma faktyczng mozliwos¢ dysponowania
znajdujacymi sie na terytorium Niemiec pomieszczeniami, personelem
oraz wyposazeniem - nawet gdy brak ku temu podstawy prawnej. Stano-
wisko to ulegto zmianie po wyroku TSUE w sprawie Welmory C-605/12*.
Wedlug jego sentencji przedsiebiorca nie musi by¢ bowiem wlascicielem
zasobdw ludzkich oraz technicznych, ale musi istnie¢ podstawa prawna
(umowa), ktora daje mu mozliwos¢ dysponowania nimi jak wilasciciel.
Ponadto taka umowa powinna zawiera¢ zapisy uniemozliwiajace jej nagle
rozwigzanie (tak tez BFH w uchwale z 15 lutego 2017 r., XI R 21/15%).
W $wietle wyroku TSUE zwykle uzywanie zasobow nie daje prawa do roz-
porzadzania nimi jak wlasciciel, a zatem nie stanowi przestanki do stwier-
dzenia istnienia statego miejsca prowadzenia dziatalno$ci*.

Niewiele pozniej w podobny sposéb w wyroku z dnia 16 pazdzierni-
ka 2012 r., 8 K 2753/0845, orzekt FG Koln, ktéry odnoszac sie do kwestii
dysponowania zasobami personalnymi i technicznymi, stwierdzil, ze nie
mozna mowi¢ o stalym miejscu prowadzenia dzialalnosci zagranicznego
podmiotu, jezeli ten zagraniczny podmiot jest uprawniony do uzywania
pomieszczen krajowego podmiotu za jego zgoda i tylko w jego godzinach
pracy, pomiedzy podmiotami nie istnieje umowa najmu, a zagraniczny
podmiot nie posiada wlasnych kluczy do pomieszczen krajowego podmio-
tu ani urzadzonego w nich stanowiska pracy.

rewizja do BFH. BFH w wyroku z dnia 12 grudnia 2019 r., V R 20/18, uchylit wyrok FG
Schleswig-Holstein, jednakze z innych przyczyn niz pytanie dotyczace kryteriow przyjecia
stalego miejsca prowadzenia dzialalno$ci. BFH w zaden spos6b nie odnidst si¢ do rozu-
mowania sadu pierwszej instancji w zakresie przestanek pozwalajacych na stwierdzenie
wystepowania statego miejsca prowadzenia dzialalnoéci. Pozostaje zatem nierozstrzygnie-
te, czy linia argumentacyjna sadu pierwszej instancji byta stuszna.

# Wyrok FG Kéln z dnia 22 wrze$nia 2011 r., 10 K 33/11, EFG 2012, 768 (dostep:
30.03.2020).

2 Ch. Korn, § 3a UStG, [w:] Umsatzsteuergesetz. Kommentar (18. Auflage), Hrsg. J. Bun-
jes, Miinchen 2018, UStG § 3a, Rn. 14a.

3 Zob. https://datenbank.nwb.de/Dokument/Anzeigen/692404/.

* Ch. Korn, op. cit., Rn. 14a.
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Zakres i podstawa prawna kontroli nad znajdujacymi sie w Niemczech
zasobami i infrastrukturg byty takze sporne w przypadku powierzchni ma-
gazynowanych najmowanych na terytorium Niemiec. FG Miinchen w wy-
roku z dnia 27 listopada 2008 r., 14 K 3837/06*, orzekl, ze magazyn nie
stanowi stalego miejsca prowadzenia dzialalno$ci zagranicznego przed-
siebiorstwa, jesli wykonywane s3 w nim tylko czynnosci przygotowawcze
i pomocnicze, a dzialajagcy w nim personel nie ma prawa do zawierania
umow w imieniu spolki. Warto nadmieni¢, ze w literaturze przedmiotu
spotkac sie mozna z polemika dotyczaca kwestii nieuznawania magazy-
nu za stale miejsce prowadzenia dziatalnosci — zmiana stanowiska sadow
w tym zakresie rozwigzataby wiele niejasno$ci dotyczacych alokacji prawa
do opodatkowania do poszczegdlnych jurysdykeji®.

6. WNIOSKI

Koncepcja stalego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej dla
celow VAT (Betriebsstitte) ulega w Niemczech ewolucji. Pomimo ze od
2011 r. Rozporzadzenie 282/2011 zawiera definicj¢ stalego miejsca prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej, nie milkng spory wokot zakresu Betriebs-
stdtte w Niemczech. Orzecznictwo TSUE daje co prawda ogolne wskazowki
interpretacyjne, lecz ocenia si¢ je — biorgc pod uwage wyrok w sprawie Wel-
mory — jako niewystarczajace do rozwigzywania wielu probleméw powsta-
tych zwlaszcza na tle nowoczesnych sposobéw dystrybucji i handlu.

Niemieckie sady finansowe, dokonujac oceny wystepowania statego
miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, za punkt wyjscia stusznie
przyjmuja tre$¢ Rozporzadzenia 282/2011 oraz orzecznictwo TSUE. Nie-
ktdre z nich posuwajg sie jednak do specyficznego ,,rozlozenia akcentow”,
dokonujgc odwaznej oceny intensywnos$ci wystepowania przestanek po-
zwalajacych na stwierdzenie istnienia/nieistnienia Betriebsstitte.

Najbardziej kontrowersyjnym przykladem tej praktyki jest linia orzecz-
nicza skutkujgca uznaniem turbin wiatrowych za spelniajace kryteria sta-
tego miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Sady finansowe stoja
na stanowisku, ze przy istotnym zaangazowaniu technicznym wystepowa-
nie komponentu ludzkiego moze ograniczy¢ si¢ do korzystania z cudzego

# Zob. https://datenbank.nwb.de/Dokument/Anzeigen/370829/ (dostep: 30.03.2020).
6 S. Becker, Warenlager als umsatzsteuerliche Betriebsstitte bzw. feste Niederlassung,
DStR 2015, s. 1217.
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personelu, a w szczegdlnych przypadkach Betriebsstitte moze zaistnie¢ na-
wet bez zadnego zaplecza personalnego. Obecnie oczekuje si¢ potwierdze-
nia tej linii orzeczniczej przez Federalny Sad Finansowy.

Wydaje sig, ze stuszne s3 poglady prezentowane w niemieckiej litera-
turze uznajace za niezgodne z prawem unijnym (orzecznictwem TSUE)
stanowisko, ze stale miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla ce-
lé6w VAT wystepowac moze nawet przy calkowitym braku wystepowania
zaplecza personalnego. Wyrazony przez niektore niemieckie sady poglad
o subsydiarnym charakterze kryterium personalnego lub jego ,rekom-
pensowaniu” przez rozbudowang infrastrukture techniczng nie znajduje
uzasadnienia ani na gruncie Rozporzadzenia 282/211, ani w kontekscie
orzecznictwa TSUE.
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FIXED PLACE OF ESTABLISHMENT UNDER GERMAN VAT AND TAX PRACTICE

Summary. The aim of the study was to analyze the concept of a fixed establishment in the German
VAT Act and its interpretation by the German financial courts and tax authorities. The German fi-
nancial courts, when assessing the criteria for accepting the existence of a fixed establishment, are
rightly referring to Regulation No. 282/2011 and the case law of the CJEU. Nevertheless, in some
cases, the judiciary allows for the existence of a fixed establishment in Germany even if the tax-
payer uses someone else’s staff and does not even have any personnel facilities. In the opinion of the
Authors, this is an interpretation that goes far beyond any justification, neither in EU law nor
in the case law of the CJEU.

Keywords: fixed establishment, sufficient degree of permanence, suitable structure in terms
of human and technical resources, VAT
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Ireneusz Nowak*

WEZWANIA W SWIETLE POMOCY PRAWNE]
POMIEDZY ORGANAMI ADMINISTRAC]I
PODATKOWE] NA GRUNCIE ART. 157 I 157A
ORDYNACJI PODATKOWE]

Streszczenie. Artykut poswiecony jest problematyce wezwan w $wietle pomocy prawnej na gruncie
postepowania podatkowego (art. 157 i 157a Ordynacji podatkowej). Autor wykazal, ze co do zasady
wszystkie czynnosci procesowe w procedurze podatkowej powinny podejmowaé wilasciwe miej-
scowo, rzeczowo i instancyjnie monokratyczne organy podatkowe, od momentu jej wszczecia do
zakonczenia. W art. 157 i 157a o.p. ustawodawca unormowat jednak odstepstwa od tej reguly, kiedy
to organ podatkowy prowadzacy postepowanie gléwne zwraca si¢ do innego organu administracji
podatkowej o dokonanie potrzebnych wedtug niego czynnosci procesowych.

Slowa kluczowe: pomoc prawna, postegpowanie podatkowe, organ podatkowy, wezwania, Ordyna-
cja podatkowa

1. WPROWADZENIE

Zasadniczym celem artykutu jest dokonanie ustalen dotyczacych we-
zwan w $wietle instytucji pomocy prawnej pomiedzy organami admini-
stracji podatkowej. Punktem wyjscia jest wskazanie zasiggu terytorialnego
wezwan, w tym m.in. dokonanie czynnosci procesowych w miejscu po-
bytu wezwanego oraz tzw. bezwzgledny obowigzek podmiotu wezwanego

* Doktor, adiunkt Katedry Prawa Podatkowego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Lodzkiego, e-mail: inowak@wpia.uni.lodz.pl
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stawienia si¢ przed organem podatkowym. Zasadnicza czes$¢ publikacji do-
tyczy jednak kwestii budzacych najwiecej watpliwosci w $wietle art. 157
i 157a Ordynacji podatkowej' (dalej: o.p.). Nie jest jednak celem autora
opracowania calo§ciowa prezentacja obowigzujacych unormowan, ale je-
dynie zwr6cenie w nim uwagi na pewne mankamenty regulacji prawne;j
oraz watpliwosci interpretacyjne, jakie niesie ona za soba, wraz z postula-
tami de lege lata i de lege ferenda.

2. DOKONYWANIE CZYNNOSCI PROCESOWYCH W MIEJSCU POBYTU
WEZWANEGO JAKO WYJATEK OD ZASADY OSOBISTEGO STAWIENNICTWA

W toku prowadzonej procedury podatkowej na organie podatkowym
spoczywaja obowiazki w zakresie przeprowadzenia postgpowania dowo-
dowego i wszechstronnego wyjasnienia okolicznosci sprawy (art. 122 o.p.
wzw. z art. 187 0.p.). W tym celu nieodzowne jest m.in. uczestnictwo w po-
stepowaniu podatkowym strony postepowania oraz innych podmiotow,
np. $wiadkdéw, bieglych itp.? Jest to mozliwe dzigki przepisom normujacym
instytucje wezwan, ktére pozwalaja organom orzekajacym na wykonywa-
nie podstawowych obowigzkéw w toku procesu podatkowego w celu jego
prawidlowego przebiegu i terminowego zakonczenia.

Podstawg prawng wezwan jest art. 155 § 1 o.p., zgodnie z ktérym or-
gan podatkowy moze wezwac strone lub inne osoby do zlozenia wyjas-
nien, zeznan, przedlozenia dokumentéw lub dokonania okreslonej czyn-
nosci osobiscie, przez pelnomocnika lub na pismie, w tym takze w formie
dokumentu elektronicznego, jezeli jest to niezbedne dla wyjasnienia stanu
faktycznego lub rozstrzygnigcia sprawy. Tre$¢ art. 155 o.p. oraz jego usy-
tuowanie w Ordynacji podatkowej jednoznacznie wskazuja, Ze ma on za-
stosowanie w toczacym si¢ juz postepowaniu podatkowym?, co oznacza,

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2019 .,
poz. 900 ze zm.).

? D. Strzelec, Wezwania jako czynnosci porzgdkujgce postepowanie podatkowe - stan-
dardy stosowania, najczestsze nieprawidlowosci, ,Monitor Podatkowy” 2006, nr 10, s.291in.;
idem, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym 2015, LEX/el.

* L. Etel, Uprawnienia gminnych organow podatkowych, cz. 111, ,Przeglad Podatkowy”
2003, nr 1, s. 52 i n.; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 8 stycznia
2010 1., sygn. IT FSK 346/09, CBOSA; wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2010 r., sygn. IT FSK
1961/09, CBOSA.
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ze zarowno przed wszczeciem, jak i po zakonczeniu procedury podatko-
wej* organ podatkowy nie moze dokonywa¢ wezwan w trybie art. 155 o.p.’,
poniewaz nie mozna z brzmienia tego przepisu wyprowadza¢ wniosku, ze
»prawo wzywania ma charakter generalny i abstrakcyjny™.

Przepis art. 155 o.p. naktada obowigzek okreslonego zachowania po
stronie zobowigzanego, ktéry moze sprowadzac si¢ do: ztozenia wyjasnien
lub zeznan, przedtozenia dokumentéw badz dokonania okreslonej czynno-
$ci. Ponadto obowigzki te mogg by¢ wykonane poprzez osobiste stawienni-
ctwo lub tez bez bezposredniego kontaktu osoby wzywanej z organem po-
datkowym, tj. poprzez pisemne zado$¢uczynienie wezwaniu’. O sposobie
wykonania tego obowigzku kazdorazowo decyduje podatkowy organ orze-
kajacy, poniewaz jako ,gospodarz” prowadzonego procesu podatkowego
posiada wiedzg¢ o niezbednosci danych czynnosci dla wyjasnienia stanu
faktycznego i rozstrzygniecia sprawy?®.

Ustawodawca przyjmuje w art. 155 § 1 o.p. zasad¢ osobistego sta-
wiennictwa strony lub innych oséb’. Zgodnie jednak z trescig art. 155
§ 2 0.p., jezeli osoba wezwana nie moze stawic si¢ z powodu choroby, kalectwa
lub innej waznej przyczyny, organ podatkowy moze przyja¢ wyjasnienia lub
zeznania albo dokona¢ czynnosci w miejscu pobytu tej osoby. ,,Chodzi
oczywiscie o takie wypadki, w ktorych obiektywnie realizacja obowigzku
osobistego stawiennictwa jest niewykonalna'’. Biorgc zatem pod uwage
fakt, ze konstrukcja prawna z art. 155 § 2 o.p. stanowi wyjatek od ogdlnej
zasady dopuszczalnosci wezwan w procesie podatkowym'' wobec art. 155

* Na mocy art. 280 i 292 o.p. przepisy o wezwaniach stosowane sg takze odpowied-
nio w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej
(art. 94 ust. 1 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 768 ze zm.), zob. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesifiska
(red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2017, s. 823.

> Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2015 r., sygn. I GSK 510/14, CBOSA.

¢ J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, To-
run 1998, s. 90; 1. Nowak, Istota i znaczenie wezwan w postepowaniu podatkowym, »Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2019, nr 7-8, s. 20-26/25-30.

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gliwicach z dnia 22 grud-
nia 2015 r., sygn. IIT SA/GI1 2033/15, CBOSA.

8 ‘Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn. I GSK 733/15, CBOSA.

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 2005 r., sygn. IIT SA/Wa 2539/05, CBOSA.

1 Por. A. Matan, Komentarz do art. 50 k.p.a., [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Ma-
tan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2010, LEX/el.

' J. Zimmermann, op. cit., s. 90.
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§ 1 o.p., nalezy podkresli¢, ze jej wyktadnia musi mie¢ charakter $cisle za-
wezajacy, poniewaz organ orzekajacy, dokonujgc kazdorazowej interpreta-
cji takich przestanek, jak choroba, kalectwo i inna wazna przyczyna, ,,musi
bra¢ pod uwage to, czy okoliczno$ci te majg charakter trwaly albo tez czy
beda one wystepowaly przez dluzszy czas, jak réwniez to, czy okolicznosci
te faktycznie nie mogg by¢ przezwyciezone przy wykorzystaniu nawet nad-
zwyczajnego naktadu sit i Srodkéw”'?. Nalezy tez przyja¢, ze przewidziana
w art. 155 § 2 o.p. mozliwo$¢ dokonania czynnosci w miejscu pobytu stro-
ny postepowania jest wyjatkiem i niewatpliwie moze znajdowa¢ zastoso-
wanie tylko w szczegélnie uzasadnionych przypadkach®.

Katalog przeszkdd natury faktycznej, ktore uniemozliwiajg uczestni-
kom postepowania podatkowego osobiste stawiennictwo przed organem
podatkowym, nie ma charakteru zamknietego. Ustawodawca oprdcz cho-
roby i kalectwa, ktdre nie budza wiekszych watpliwosci interpretacyjnych,
postuguje sie klauzulg generalng ,inna wazna przyczyna™*. W pismien-
nictwie zwraca si¢ uwage, ze ,kazda przyczyna, ktéra bedzie uniemoz-
liwiata lub znacznie utrudniala osobie wezwanej osobiste stawienie sie
przed organem podatkowym, bedzie mogta zosta¢ uznana za ,inng wazna
przyczyne” ', np. podeszty wiek osoby wzywanej, w tym jej stan zdrowia fi-
zycznego i psychicznego'®, sprawowanie opieki nad osobg niepetnospraw-
ng itp. Inna niz choroba czy kalectwo ,wazna przyczyna” powinna miec¢
zatem charakter obiektywny, niezalezny od woli osoby wzywane;j'”. Inaczej
moéwiac, czynny podmiot stosunku podatkowoprawnego nie powinien ko-
rzysta¢ z art. 155§ 2 o.p., gdy zaistniala przeszkoda w prowadzonym poste-
powaniu podatkowym ma charakter krétkotrwaly'®.

W pismiennictwie akcentuje sie, ze ,,zastosowanie tej szczegolnej i wy-
jatkowej formy dzialania organu mozliwe jest przy spetnieniu okres§lonych

12 Por. P. Wajda, Komentarz do art. 50 k.p.a., [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.),
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2018, Legalis/el.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2004 r., sygn. III SA 3334/03, CBOSA.

4 A. Olesinska, Polskie prawo podatkowe, Torun 2012, s. 187.

15 B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, M. Masternak, Komentarz do Ordyna-
cji podatkowej, Gdansk 2003, s. 270.

' ‘Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 lutego 2016 r., sygn. III SA/Wa 855/15, CBOSA.

7 Por. A. Wrzesinska-Nowacka, Komentarz do art. 50 k.p.a., [w:] L. Klat-Wertelecka,
A. Mudrecki (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykow,
Gdansk 2012, s. 218.

'8 Por. ]. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 50 k.p.a., [w:] J. Borkowski,
B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, Legalis/el.
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warunkoéw. Chodzi tu o przypadki, w ktérych osoba wezwana nie moze
sie stawi¢ z powodu choroby, kalectwa lub z innej waznej przyczyny. Nie
powinno ulega¢ watpliwosci, ze informacja o chorobie osoby wezwanej
powinna by¢ we wlasciwy sposéb udokumentowana (najczesciej bedzie to
za$wiadczenie lekarskie, moze to by¢ takze urzegdowo poswiadczona in-
formacja o pobycie osoby wezwanej np. w szpitalu, uzdrowisku). Przyjac
tez nalezy, ze — co do zasady - bedzie tu chodzi¢ o choroby dlugotrwale,
nierokujace w szybkim tempie mozliwosci stawienia si¢ osoby wezwane;j.
W wyjatkowych sytuacjach, gdy rozstrzygniecia sprawy nie mozna odwle-
ka¢, moze chodzi¢ o kazda, nawet niezbyt diugo trwajaca chorobe. Mniej
watpliwosci powstaje w sytuacji stosowania tej formy dziatania w przypad-
ku kalectwa osoby wezwanej. Tu w kazdej sytuacji nalezy bada¢, czy kale-
ctwo, jego stopien i charakter uniemozliwiajg osobie kalekiej stawienie si¢
w miejscu wskazanym przez organ. Ustawa nie okresla, co nalezy rozumie¢
przez inne niz choroba i kalectwo przeszkody uniemozliwiajgce stawienni-
ctwo. Mozna tu w szczeg6lnosci wskaza¢ koniecznos$¢ pozostawania oso-
by wezwanej w swoim miejscu zamieszkania w zwigzku z wykonywaniem
obowigzkéw opiekunczych™.

Tylko i wylacznie organ podatkowy prowadzacy postepowanie podat-
kowe ocenia okolicznosci i decyduje o mozliwosci przyjecia wyjasnien lub
zeznan albo dokonania czynno$ci w miejscu pobytu osoby wzywanej®.
Warto jednak w tym miejscu wskazaé, ze prawodawcy w art. 155 § 2 o.p.
przyswiecala intencja humanizacji procedury podatkowej i tzw. ekonomi-
ka procesowa w dazeniu do przyspieszenia zalatwienia sprawy podatko-
wej?. Innymi slowy, ,,przyjete tu rozwigzanie, z jednej strony, uwzglednia
szczegolng sytuacje Zyciowg adresata, z drugiej zas strony spelnia cel w po-
staci wyeliminowania przeszkody hamujacej toczace si¢ postepowanie™.
Tozsame w tej mierze stanowisko zajat WSA w Gliwicach w wyroku z dnia

¥ R. Hauser, Komentarz do art. 155 o.p., [w:] S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Ka-
bat, M. Niezgddka-Medek, J. Rudowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2017, LEX/el.

2 Por. A. Wrébel, Komentarz do art. 50 k.p.a., [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wil-
brandt-Gotowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2018, LEX/el.; wy-
rok WSA w Szczecinie z dnia 6 maja 2015 r., sygn. I SA/Sz 329/15, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 3 pazdziernika 2017 r., sygn. IT FSK 2286/15, CBOSA.

21 J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 155 o.p., [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw
2017, s. 965.

22 M. Kurzac, H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 155 o.p., [w:] H. Dzwonkowski
(red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz 2018, Legalis/el.
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9 marca 2017 r.”, gdzie wskazal, ze nie kwestionujac potrzeby przewidzia-
nego prawem dyscyplinowania oséb, ktore celowo utrudniaja organowi
podatkowemu prowadzone postepowanie, w sytuacji gdy wzywany pod-
miot doznal m.in. sttuczenia glowy, skrecenia kregostupa szyjnego, sthu-
czenia klatki piersiowej, zalecono mu oszczedzajacy tryb zycia, kolnierz
ortopedyczny do dwoch tygodni i kontrole w poradni urazowo-ortope-
dycznej, a organ podatkowy zostal uprzedzony o przyczynie nieobecno-
$ci, to powinien zaplanowane czynnosci przeprowadzi¢ w miejscu pobytu
(zamieszkania) osoby, co expressis verbis przewiduje art. 155 § 2 o.p. Co
wigcej, wobec brzmienia tego przepisu duze znaczenie ma, ze zastosowa-
nie tej szczegdlnej i wyjatkowej formy dziatania organu administracji po-
datkowej mozliwe jest przy spelnieniu okreslonych warunkéw, natomiast
obawa o mozliwo$¢ utraty dokumentéw w drodze i narazenia si¢ np. na za-
rzut nieprawidlowego ich zabezpieczenia nie miesci si¢ w hipotezie normy
prawnej zawartej w tym przepisie*.

3. ZASIFZG TERYTORIALNY WEZWAN

Zgodnie z art. 156 § 1 o.p. wezwany jest obowigzany do osobistego sta-
wienia si¢ tylko na obszarze wojewddztwa, w ktdrym zamieszkuje lub prze-
bywa®*. W pismiennictwie stusznie wskazuje si¢, Ze ograniczenie z art. 156
§ 1 0.p. do osobistego stawiennictwa tylko na obszarze wojewddztwa, w kto-
rym zamieszkuje lub przebywa dana osoba, stalo si¢ dla niej bardziej ucigz-
liwe i kosztowne, bioragc pod uwage fakt, ze przepis ten w niezmienionym
brzemieniu obowigzuje od wejscia w zycie Ordynacji podatkowej (1997 r.), gdy
tymczasem zasadniczo zmienit sie podzial administracyjny kraju i obecnie
wojewodztwa majg znacznie wiekszy obszar niz poprzednio®.

» Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 marca 2017 r., sygn. III SA/G1 1438/16, CBOSA.

** Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 pazdziernika 2017 r., sygn. I SA/Wr 142/17,
CBOSA.

» Wobec braku na gruncie Ordynacja podatkowa definicji miejsca zamieszkania lub
przebywania wydaje sie, Ze na potrzeby art. 156 § 1 o.p. zamieszkiwanie nalezy traktowac jako
pobyt staly, a przebywanie jako pobyt czasowy w okreslonej miejscowosci i pod oznaczonym
adresem — wyrok WSA w Opolu z dnia 8 lutego 2018 r., sygn. I SA/Op 495/17, CBOSA.

* J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 155 o.p., s. 966; J. Zimmermann,
op. cit., s. 90; W. Nykiel, W. Chrdscielewski, Ordynacja podatkowa a przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, [w:] B. Brzezinski, C. Kosikowski (red.), Studia nad Or-
dynacjg podatkowg, L.6dz-Torun 1999, s. 44; H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 156 o.p.,
[w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz 2014, Legalis/el.
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Jak stanowi § 2 art. 156 o.p., jezeli wlasciwym miejscowo do rozpa-
trzenia sprawy jest organ podatkowy majacy siedzibe na obszarze woje-
wddztwa innego niz okreslone w § 1, osoba obowigzana do osobistego
stawienia si¢ moze zastrzec, ze chce stawic¢ si¢ przed organem wlasci-
wym do rozpatrzenia sprawy”’. Niemniej jednak w przypadku wszcze-
cia procedury podatkowej z urzedu organ podatkowy w postanowieniu
0 wszczeciu postepowania musi pouczaé strone o mozliwosci zlozenia,
w terminie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia, zastrzezenia, o kto-
rym mowa w § 2 art. 156 o.p.”® Dopiero zatem od daty skutecznego do-
reczenia stronie postanowienia o wszczeciu procesu podatkowego po-
dejmowane przez organ administracji publicznej czynnosci wywoluja
stosowne skutki prawne, gdyz tylko od tej chwili moga by¢ w pelni reali-
zowane przepisy proceduralne®. Przyja¢ wiec nalezy, ze regulacje prawne
z art. 156 § 2 i 3 o.p. znajduja swoja konkretyzacje w zasadzie unormo-
wanej w art. 123 § 1 o.p., zgodnie z ktdrg organy podatkowe obowigzane
s3 zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium postgpowania®,
a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do ze-
branych dowodéw i materialéw oraz zgloszonych zadan®. Obowiazek
zapewnienia czynnego udzialu stronie w prowadzonym przez organ po-
datkowy postepowaniu, w rozumieniu art. 123 o.p., jest konkretyzowany
przez dalsze przepisy tego aktu, kreujace poszczegolne obowigzki organu
i instytucje procesowe i umozliwiajace stronie skorzystanie z praw, jakie
przewidzial dla niej ustawodawca®.

7 Na aprobate zastuguje poglad wyrazony w literaturze przedmiotu, ze ,,calkowicie
niefortunne jest uzywanie w art. 156 § 2 o.p. okreélenia «osoba obowigzana do osobiste-
go stawienia sie» w stosunku do osoby, ktora, ze wzgledu na swe miejsce zamieszkania
lub pobytu, nie jest wlasnie obowigzana do osobistego stawiennictwa, ale chce sie stawi¢
przed organem podatkowym. Ustawodawca z calg pewnoscia popelnil w tym przepisie
blad, opuszczajac partykute «nie». W istocie, chodzi o to, ze osoba nie obowigzana do oso-
bistego stawiennictwa, moze zastrzec, iz chce si¢ stawi¢ przed organem” — W. Chrdécie-
lewski, Wezwania, [w:] W. Chrdscielewski, W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe w Swietle
Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 52-53.

2 Artykut 156 § 3 o.p.

* Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2016 r., sygn. II FSK 1500/14, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 21 marca 2014 r., sygn. I FSK 2173/13, CBOSA.

% Przez udziat w procesie podatkowym nalezy rozumie¢ udzial strony w calym cia-
gu czynnosci prowadzonych przez organ procesowy w procedurze podatkowej.

' 'Wyrok NSA z dnia 27 maja 2015 r., sygn. I GSK 803/13, CBOSA.

32 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 13 grudnia 2016 r., sygn. I SA/Rz 802/16, CBOSA.
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Zagadnienie czynnego udziatu strony wynikajace z art. 156 § 21 3 o.p.
jest jednak zlozone, bowiem, jak trafnie stwierdzono w pis$miennictwie,
unormowania paragraféw 2-3 art. 156 o.p. ,,rdznig si¢ nie tylko zakresem
podmiotowym ich stosowania, bo § 2 dotyczy kazdego uczestnika postepo-
wania, ktérego mozna wezwac do osobistego stawiennictwa, a § 3 stanowi
o uprawnieniach wylacznie stron, ale rdwniez tym, ze uprawnienie stron
jest ograniczone aktem wszczecia i faza postepowania podatkowego oraz
terminem, a nie ma takiego ograniczenia w § 2. [...] Unormowanie zawar-
te wart. 156 § 3 o.p. pod pewnymi wzgledami ograniczajace uprawnienia
strony jako osoby wzywanej do osobistego stawiennictwa, jednoczesnie ja
uprzywilejowuje, bo organ podatkowy ma obowiazek zamieszczenia po-
uczenia o uprawnieniu strony w postanowieniu wszczynajacym postepo-
wanie podatkowe™”. Notabene brzmienie art. 156 § 2-3 o.p. nie jest jasne,
jesli chodzi o termin do wniesienia zastrzezenia, poniewaz ,zaden przepis
nie wyznacza terminu dla ztoZenia zastrzezenia przez stron¢ w przypadku,
gdy postepowanie zostanie wszczete na jej wniosek, ani tez dla zlozenia ta-
kiego zastrzezenia przez innych uczestnikdw postepowania”*. Bioragc pod
uwage zasady ogolne procedury podatkowej, w szczegdlnosci czynnego
udzialu strony, udzielania informacji i wyjasnien o przepisach prawa, bu-
dzenia zaufania oraz zasade¢ bezposredniosci prowadzenia postepowania
dowodowego, uprawniony wydaje si¢ poglad, ze zastrzezenia mozna doko-
na¢ w trakcie trwania postepowania podatkowego®. Odmienna interpre-
tacja bylaby zreszta sprzeczna z istotg dziatania racjonalnego ustawodawcy,
ktdry przeciez tworzy przepisy co do zasady spdjne z zasadami rangi kon-
stytucyjnej*.

Z przepisu art. 156 § 1 o.p. wywie$¢ nalezy, Ze wprowadza on dodatko-
we, oprocz wynikajacego z tresci art. 156 § 2 o.p., ograniczenie w zakresie
obowigzku osobistego stawiennictwa, obejmujace $cisle zakreslony obszar
terytorialny”. Powyzsze nie zmienia jednak faktu, ze mimo iz przepisy
art. 156 i 157 o.p. normuja dodatkowe zakazy w zakresie wzywania oséb
i 1acza obowigzek osobistego stawiennictwa z obszarem wojewoddztwa,

3 J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 155 o.p., s. 967.
3 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska (red.), Ordynacja podatkowa..., s. 828.
* D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe. ..
Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 czerwca 2018 r., sygn. II SAB/
Go 24/18, CBOSA.

7 P. Pietrasz, Komentarz do art. 156 o.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa.
Komentarz aktualizowany 2018, LEX/el.; R. Hauser, Komentarz do art. 156 o.p.
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w ktérym osoba zamieszkuje, nie majg zastosowania do sytuacji zawiado-
mienia strony o wyznaczeniu terminu do zapoznania si¢ przez nig z zebra-
nym materialem dowodowym, poniewaz stawiennictwo to jest uprawnie-
niem strony, a nie jej obowiazkiem®. Ponadto wezwanie w trybie art. 155
§ 1 o.p. nalezy odrézni¢ od zawiadomien majacych w istocie wylacznie
charakter informacyjny (np. art. 190 § 1 lub art. 200 o.p.)**. Zbiezny z tym
zapatrywaniem poglad wyrazil P. Pietrasz, wedlug ktérego ,w praktyce za-
wiadomienia sg kierowane do stron w zwigzku z koniecznoscig zapewnie-
nia im czynnego udzialu w kazdym stadium”° procedury podatkowe;j.

4. BEZWZGL}}DNY OBOWIAZEK STAWIENIA SIE
PRZED ORGANEM PODATKOWYM

Wedlug art. 158 o.p. przepiséw art. 156 § 1 o.p. oraz art. 157 o.p. nie sto-
suje sie w przypadkach, w ktorych charakter sprawy lub czynnosci wymaga
osobistego stawienia si¢ przed organem podatkowym prowadzacym po-
stepowanie. Podmiot wezwany do osobistego stawiennictwa (art. 158 o.p.)
zobligowany jest zatem zado$¢uczyni¢ wezwaniu niezaleznie od miejsca
zamieszkania lub pobytu w kraju*!, zgodnie z zasadg bezposredniosci po-
stepowania dowodowego w procesie podatkowym*. Inaczej rzecz ujmu-
jac, na podstawie art. 158 o.p. osoba wezwana do osobistego stawienia sie
musi bezwzglednie spelni¢ ten obowigzek, niezaleznie od geograficznej
lokalizacji miejsca, w ktérym ma sie stawi¢, i lokalizacji miejsca, w ktd-
rym aktualnie przebywa®, poniewaz ze wzgledu na przestanki wskazane
w art. 158 o.p. nie stosuje si¢ przepiséw o terytorialnym ograniczeniu obo-
wigzku osobistego stawiennictwa z art. 156 o.p. ani o udzielaniu pomocy
prawnej z art. 157 o.p.** Zwraca na to uwage réwniez orzecznictwo sado-
we, podnoszgc, ze unormowania zawarte w przepisach art. 156-157 o.p.

3 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 5 kwietnia 2012 r., sygn. I SA/Ke 62/12, CBOSA;
wyroki WSA w Kielcach z dnia 13 marca 2012 r., sygn. I SA/Ke 22-25/12, CBOSA.

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 pazdziernika 2014 r., sygn. I SA/Sz 593/14,
CBOSA; R. Hauser, Komentarz do art. 155 o.p.

0 P. Pietrasz, Komentarz do art. 155 o.p.; por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym. Komentarz 1996, LEX/el.;
R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, Legalis/el.

' Por. ]. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 53 k.p.a.

2 J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 158 o.p., s. 971.

“ Por. P. Wajda, Komentarz do art. 53 k.p.a.

“ Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego...
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nie s3 uregulowaniami bezwzglednie obowiazujacym ze wzgledu na tres¢
art. 158 o.p., ktéry stanowi, ze przepisow art. 156 § 1 o.p. oraz art. 157 o.p.
nie stosuje si¢ w przypadkach, w ktorych charakter sprawy lub czynnosci
wymaga osobistego stawienia si¢ przed organem podatkowym prowadza-
cym postepowanie®.

Zastosowanie przez normodawce w art. 158 o.p. spojnika ,,lub” wska-
zuje, ze wezwanie moze by¢ dokonane zaréwno w sytuacji, gdy przemawia
za tym charakter sprawy, jak i w okolicznosciach, gdy jest to niezbedne
ze wzgledu na charakter danej czynnosci procesowej, a takze w obu tych
sytuacjach proceduralnych tacznie®. W istocie sg to czynnosci, ktoérych be-
dzie mogta dokonac jedynie osoba wzywana, i to wylgcznie przed organem
prowadzacym postepowanie podatkowe®.

Przepis art. 158 o.p. ,wylaczajacy stosowanie art. 156 § 1 i art. 157 o.p.
jest konsekwencjg charakteru wezwania osobistego™®. Niemniej nalezy
zauwazy¢, ze obowiazek wynikajacy z wezwania bedzie aktualny, o ile or-
gan procesowy wyraznie powola sie na przepis art. 158 o.p., poniewaz tyl-
ko w tej sytuacji jest mozliwe zastosowanie sankcji (np. kary porzadkowe;j
czy srodkéw egzekucyjnych) zwigzanych z uchylaniem si¢ od wykonania
tego obowigzku®. W istocie przepis art. 158 o.p. pozostawia organowi
podatkowemu prowadzacemu postepowanie ocen¢ tego, czy sprawa ma
charakter taki, ze trzeba okreslong osobe lub osoby wezwa¢ do stawienia
si¢ przed organem, bo np. strona wyrazita zgode na jej przestuchanie (art.
199 o.p.), lub tylko przy osobistym stawiennictwie osoby bioracej udziat
w procesie zostang zachowane wymagania dotyczace ochrony tajemnicy
skarbowe;j*’.

Czynny podmiot stosunku podatkowoprawnego, biorac pod uwage
przede wszystkim zasade prawdy obiektywnej, powinien kierowac sie prze-
stanka niezbednosci wezwania do osobistego stawiennictwa okreslonych
0sob, tak aby w praktyce nie dochodzito do naduzywania tej instytucji’’,
poniewaz takze w $wietle art. 155 § 1a o.p. organ podatkowy obowiazany

> Por. wyroki NSA z dnia 30 lipca 2009 r., sygn. I FSK 1238-1239/08, CBOSA.

“ Por. P. Wajda, Komentarz do art. 53 k.p.a.

¥ B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska (red.), Ordynacja podatkowa..., s. 834.

* M. Kurzac, H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 158 o.p.

¥ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 wrzeénia 2014 r., sygn. VI SA/Wa 3164/13,
CBOSA.

0 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 grudnia 2011 r,, sygn. I SA/Gl 654/11, CBOSA.

! M. Kurzac, H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 158 o.p.
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jest dolozy¢ staran, aby zado$¢uczynienie wezwaniu nie byto ucigzliwe.
Prawda jest, ze to charakter sprawy lub czynnosci decyduje o tym, iz or-
gan prowadzacy postepowanie podatkowe nie bedzie zwigzany ogranicze-
niami dotyczacymi obowigzku osobistego stawiennictwa (art. 156 o.p.),
a takze nie bedzie uprawniony do zastosowania instytucji pomocy prawne;j
(art. 157 0.p.)**, jednakze wezwania z art. 158 o.p. ograniczone sg zar6wno
dyspozycjami art. 155 o.p., jak i wyjatkowym charakterem art. 158 o.p.,
przez co nalezy stosowac interpretacje $ciesniajaca®. Podobne stanowisko
prezentowane jest tez w orzecznictwie, gdzie czytamy, ze skoro Ordynacja
podatkowa wprowadza wyjatek od ustawowego ograniczenia obowiazku
stawiennictwa i ponadto organowi podatkowemu pozostawia samodzielng
ocene tego, czy ten wyjatek, w postaci potrzeby osobistego stawiennictwa
okreslonej osoby, faktycznie zachodzi - nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze unormowanie zawarte w art. 158 o.p., ograniczajac okreslone w art. 156
i 157 o.p. uprawnienie 0s6b wezwanych, podlega¢ musi wykladni $cistej**.

Obowiazek osobistego stawienia si¢ poza obszarem wojewddztwa,
w ktérym zamieszkuje lub przebywa osoba wzywana, unormowany jest
réwniez w § 415 art. 156 o.p. Wedlug § 4 art. 156 o.p. wezwany w postepo-
waniu prowadzonym przez organ wyznaczony na podstawie art. 18c o.p. jest
obowigzany do osobistego stawienia si¢ takze poza obszarem wojewddz-
twa, w ktérym zamieszkuje lub przebywa. Natomiast zgodnie z § 5 art. 156
0.p. wezwany w toku postepowania w sprawie, o ktoérej mowa w art. 119g
§ 1 o.p., jest obowigzany do osobistego stawienia si¢ takze poza obszarem
wojewddztwa, w ktérym zamieszkuje lub przebywa.

W przypadkach z § 4-5 art. 156 o.p. wezwany obowiazany bedzie do
osobistego stawiennictwa przed organem podatkowym niezaleznie od jego
miejsca zamieszkania lub pobytu, a wigc rowniez poza obszarem woje-
wodztwa, w ktérym zamieszkuje lub przebywa (art. 156 § 4 o.p.). Dodatko-
wo nalezy podkresli¢, ze organ podatkowy wzywa do osobistego stawienni-
ctwa tylko wtedy, gdy jest to niezbedne do wyjasnienia stanu faktycznego™.

52 Por. A. Matan, Komentarz do art. 53 k.p.a.

> Por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego...; A. Wrobel, Komen-
tarz do art. 53 k.p.a.

> Por. wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2015 r., sygn. IT GSK 516/15, CBOSA.

% Zob. projekt ustawy - o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych, druk sejmowy nr 3462/VII ka-
dencja, Warszawa, 2 czerwca 2015 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=3462 (dostep: 30.12.2018).
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Ponadto wprowadzenie wymogu osobistego stawienia si¢ podatnika na
wezwanie organu podatkowego ma si¢ przyczyni¢ do pelniejszego wyjas-
nienia sprawy podatkowej i jest zwigzane ze zmianami wlasciwosci orga-
néw procesowych’.

5. POMOC PRAWNA W POSTEPOWANIU PODATKOWYM
W SWIETLE ART. 157 O.P.

Wedlug art. 157 § 1 o.p., jezeli postepowanie podatkowe prowadzone
jest przez organ podatkowy, ktérego siedziba nie znajduje si¢ na obsza-
rze wojewodztwa, w ktérym zamieszkuje lub przebywa osoba obowigzana
do osobistego stawiennictwa, oraz jezeli osoba ta nie zlozyla zastrzezenia,
o ktorym mowa w art. 156 § 2 o.p., organ ten zwraca si¢ do organu po-
datkowego wtasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu tej
osoby o wezwanie jej w celu ztozenia wyjasnien lub zeznan albo dokonania
innych czynnosci zwigzanych z prowadzonym postepowaniem. Z brzmie-
nia art. 157 o.p. wynika, Ze organ administracji podatkowej prowadzacy
szczegdlne postepowanie administracyjne zobowigzany jest do korzysta-
nia z trybu przeprowadzenia czynnosci przewidzianego w art. 157 o.p.
w kazdym przypadku, gdy obowigzek stawiennictwa osoby wezwanej do
zozenia wyjasnien lub zeznan albo dokonania innych czynnosci wykracza
poza obreb wojewoddztwa®™, w ktérym ona zamieszkuje lub przebywa, oraz
jezeli osoba ta nie zlozyla zastrzezenia, o ktérym mowa w art. 156 § 2 0.p.”®
W przypadku gdy organem podatkowym wiasciwym w sprawie jest pan-
stwowy organ podatkowy (np. naczelnik urzedu skarbowego lub naczelnik
urzedu celnego), nie ma przeszkod, aby pomoc prawng realizowal samo-
rzagdowy organ podatkowy, np. wéjt gminy”*. Jak wynika z powyzszego,
poza przestankami wynikajacymi z art. 157 o.p., niedopuszczalne jest
korzystanie z pomocy prawnej innego organu podatkowego®, poniewaz

5 Ibidem.

°7 M. Miinnich, Ogélne instytucje procesowe i czynnosci materialno-techniczne postegpo-
wania podatkowego, [w:] P. Smolen, W. Wéjtowicz (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2017,
s. 195; wyroki WSA w Lublinie z dnia 11 grudnia 2007 ., sygn. I SA/Lu 175-176/07, CBOSA.

*% Por. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 1986 r., sygn. SA/Gd 630/86, CBOSA.

¥ P. Pietrasz, Komentarz do art. 157 o.p., [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa...

8 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak A. Olesiniska, J. Ortowski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, t. 2, Torun 2007, s. 185.
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»stosowanie tej instytucji w innych przypadkach réwnoznaczne bedzie
z naruszeniem zasady bezpos$rednio$ci™'.

Artykul 157 § 1 o.p. normuje kwestie zwigzane z udzielaniem pomocy
prawnej migdzy organami administracji podatkowej (tzw. instytucja pomo-
cy prawnej), czyli sui generis ,,delegowania” pewnego zakresu czynnosci pro-
cesowych na inny organ administracyjny przy uwzglednieniu m.in. zasady
szybko$ci postepowania i tzw. zatozen ekonomiki procesowej®. Zbiezny z tym
zapatrywaniem poglad wyrazit R. Hauser, wedlug ktorego ,,w istocie chodzi
0 swoiste zastepstwo organu prowadzacego postepowanie podatkowe™.

Pomoc prawna stanowi odejscie od zasady bezposredniosci w poste-
powaniu dowodowym®, poniewaz czynny podmiot stosunku podatkowo-
prawnego prowadzacy postepowanie podatkowe nie ma w tym przypadku
do czynienia bezposrednio z podmiotami uczestniczagcymi w procedurze
podatkowej, gdyz w to miejsce bedzie dysponowal jedynie protokotami
sporzadzonymi przez inny organ procesowy z czynnos$ci z udziatem tych
0s6b, np. $wiadka, biegtego®. Innymi stowy, korzystanie w procesie podat-
kowym z tzw. pomocy prawnej ogranicza zastosowanie zasady bezposred-
nio$ci w postepowaniu dowodowym®. W zwigzku z tym nalezy przyja¢, ze
na podstawie przepisu art. 157 o.p. organ podatkowy wlacza do akt sprawy
m.in. $rodki dowodowe zebrane przez inny organ administracji podatkowej,
co w zaden sposéb nie naruszy zasady czynnego udziatu strony w postepo-
waniu podatkowym, ani tez innych przepiséw Ordynacji podatkowej®’.

Stosowanie przepisu art. 157 o.p., okreslajacego zasady korzystania
przez organ prowadzacy postegpowanie z pomocy prawnej, w zadnym ra-
zie nie moze skfania¢ do wniosku, ze przepis ten uchyla nakaz realizowa-
nia ogolnej zasady czynnego udziatu stron w toczacej si¢ procedurze po-
datkowej (art. 123 § 1 o.p.)%. W literaturze podkredla sig, ze ,w praktyce

' H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 759.

62 Por. 1. Nowak, Postgpowanie administracyjne. Podrecznik akademicki z orzeczni-
ctwem, Kielce 2012, s. 155in.

6 R. Hauser, Komentarz do art. 157 o.p.

¢ Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2017, s. 214.

% Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. I GSK 1932/13, CBOSA; P. Pietrasz,
Komentarz do art. 157 o.p.

5 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2012 r., sygn. III SA/Wa 1335/12,
CBOSA.

¢ Por. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. I FSK 195/16, CBOSA.

5 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 1 lipca 2004 r., sygn. II SA/Lu 1491/03, CBOSA.
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dochodzi do swoistych nieporozumien w kwestii, ktéry organ (wlasciwy
w sprawie czy tez udzielajacy pomocy) powinien zawiadamiac strong o ter-
minie i miejscu czynno$ci dowodowe;j. Jest to kwestia do uzgodnienia po-
miedzy tymi organami. Logiczne wydaje sie realizowanie tego obowigz-
ku przez organ udzielajagcy pomocy, gdyz to ten podmiot okresla termin
i miejsce przeprowadzenia czynnosci procesowej. Negatywne skutki nieza-
wiadomienia strony o czynnos$ciach procesowych ponosi organ wiasciwy
w sprawie”®. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze organ podatkowy nie moze sto-
sowac przepisu art. 157 o.p. w celu ,,przymuszenia’ strony do zapoznania
sie w okreslony sposob z aktami sprawy”. Ponadto ze wzgledu na wyjat-
kowy charakter instytucji pomocy prawnej przestanki jej zastosowania nie
powinny by¢ interpretowane w sposob rozszerzajacy’'.

Jezeli postepowanie podatkowe ma zmierza¢ do wszechstronnego
i prawidlowego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy i zosta¢ zakonczo-
ne zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, to musi by¢ prowadzone
bezstronnie’. Gléwng gwarancja bezstronnoséci orzekania w procesie po-
datkowym jest instytucja wylaczenia pracownika organu podatkowego
oraz samego organu podatkowego (art. 130-132a o.p.). Nie ulega zatem
watpliwosci, ze przyczyny wylaczenia maja takze zastosowanie do orga-
néw podatkowych i ich pracownikéow wezwanych do udzielenia pomocy
prawnej”. Plynie z tego wniosek, ze wylaczeniu w trybie i na zasadach

 S. Presnarowicz, Komentarz do art. 157 o.p., [w:] J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel,
C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz 2013, LEX/el.

7® Por. wyrok NSA z dnia 13 lutego 2014 r., sygn. I OSK 1806/12, CBOSA.

7t 'W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i po-
stepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 129; wyrok NSA z dnia
3 czerwca 1997 r, sygn. I SA/Ed 302/96, CBOSA; R. Kedziora, Kodeks postgpowania
administracyjnego...

2 1. Nowak, Wylgczenie samorzgdowych organdw podatkowych od zatatwiania spraw
w postepowaniu podatkowym, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzado-
wych” 2017, nr 6, 5. 20 i in.; idem, Wylgczenie pracownika samorzgdowego organu podatko-
wego od udziatu w postepowaniu podatkowym - zagadnienia ogélne, ,,Przeglad Podatkow
Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017, nr 8, s. 25 i n.; wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 15 grudnia 2016 r., sygn. I SA/Wr 230/16, CBOSA.

7 Szerzej 1. Nowak, Przestanki wylgczenia pracownika samorzgdowego organu po-
datkowego od udziatu w postepowaniu podatkowym, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Fi-
nansoéw Samorzadowych” 2017, nr 9, s. 18 i n.; idem, Instytucja wylgczenia organu podat-
kowego i jego pracownikéw jako gwarancja bezstronnosci przy podejmowaniu rozstrzygnieé
podatkowych — uwagi krytyczne, ,Torunski Rocznik Podatkowy” 2016/el.; M. Karlikowska,
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okreslonych w przepisach art. 130-132a o.p. moga podlega¢ zaréwno pra-
cownicy, jak i organy podatkowe, do ktérych czynny podmiot stosunku
podatkowoprawnego prowadzacy proces podatkowy zwrécil sie o dokona-
nie czynno$ci przewidzianych w art. 157 o.p.”

Akta podatkowe powinny by¢ w mygl art. 178 o.p. udostepniane stro-
nie w lokalu organu prowadzacego postepowanie albo organu dzialajacego
w trybie pomocy prawnej na podstawie art. 157 o.p., w obecnosci pracow-
nika tego organu’. Artykul 178 § 1 o.p. nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze
na zadanie strony organ podatkowy (takze dzialajacy w ramach pomocy
prawnej) ma obowigzek udostepnic jej akta sprawy w celu zapoznania sie
z nimi’®. Ponadto przegladanie akt sprawy wynikajace z art. 178 § 1 o.p. jest
uprawnieniem niezaleznym od ustanowionego w art. 200 § 1 o.p. (prawa do
wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego)”. Zastrzec
jednak nalezy, ze prawo do przegladania akt sprawy przystuguje wytacznie
stronie procedury podatkowej, rozumianej zgodnie z art. 133 o.p.” Przy oka-
zji warto zwroci¢ uwage, ze w judykaturze mozna spotkac sie tez z pogla-
dem, ze co do zasady przepis art. 178 § 1 o.p. nie oznacza, iz na organie
podatkowym spoczywa obowiazek przestania akt sprawy do miejscowosci,
w ktorej mieszka strona. Nie oznacza to jednak, ze nie moga zaistnie¢ sy-
tuacje wyjatkowe, ktore poprzez uniemozliwienie stronie zapoznania si¢
z aktami postepowania ograniczg jej czynny udziat w postepowaniu. W ta-
kiej sytuacji organ administracji publicznej moze skorzysta¢ z mozliwosci,
jakie daje mu art. 157 o.p., i umozliwi¢ stronie we wlasciwym organie ad-
ministracji podatkowej przegladanie akt sprawy”.

Komentarz do art. 130 O.p., [w:] H. Dzwonkowski (red.), Komentarz do Ordynacji podat-
kowej 2011, Legalis/el.

7+ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 lipca 2017 r., sygn. Il SA/Wa 238/17, CBOSA;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2016 r., sygn. Il SA/Wa 1380/16, CBOSA.

> Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 sierpnia 2006 r., sygn. III SA/Kr 72/05,
CBOSA; wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. I FSK 1300/13, CBOSA; G. Laszczy-
ca, Akta sprawy w ogolnym postepowaniu administracyjnym 2014, LEX/el.

¢ 'Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2005 r., sygn. I FSK 247/05, CBOSA.

77 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. I SA/Po 1105/13, CBOSA.

78 Szerzej 1. Nowak, 1. Ledzion, Udostepnianie akt sprawy podatkowej, cz. 1-2, ,,Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017, nr 4-5; J. Zimmermann,
op. cit., s. 132.

7 Por. wyrok NSA z dnia 11 maja 2010 r,, sygn. I OSK 693/10, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 lutego 2013 r., sygn. IT SA/Wa 2226/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia
24 pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK 1284/11, CBOSA.
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W $wietle § 2 art. 157 o.p., zwracajac sie do innego organu podatko-
wego, organ prowadzacy postepowanie gldwne okresla okolicznosci, ktére
maja by¢ przedmiotem wyjasnien lub zeznan, albo czynnosci, jakie maja
by¢ dokonane. Oznacza to, ze organ administracji podatkowej udzielajacy
pomocy prawnej jest zwigzany zakresem czynno$ci wskazanych przez or-
gan wlasciwy w mydl art. 157 § 2 0.p.* i nie moze uchyli¢ si¢ od jej udzie-
lenia. Innymi stowy, udzielenie pomocy prawnej jest wigzace dla organu
wladzy publicznej, ktéry ma jg swiadczy¢®, co oznacza rowniez, ze jest on
zobligowany ramami zadania i moze podejmowac tylko takie czynnosci
procesowe, ktoérych od niego zazadano, m.in. w odniesieniu do imiennie
wskazanych oséb®. A contrario organ podatkowy udzielajagcy pomocy
prawnej nie jest umocowany do ,wychodzenia” poza ramy zadania, po-
niewaz nie prowadzi on oddzielnego postepowania w okreslonej sprawie
podatkowej*’. W literaturze stusznie wskazuje si¢, ze ,,organ podatkowy
udzielajacy pomocy prawnej nie ma swobody w podejmowanych czyn-
nosciach, a w szczegdlnosci nie moze rozszerza¢ zakresu tych czynnodci,
co oznacza, zZe nie moze np. rozszerza¢ kregu osob, ktore przestucha, wy-
chodzac tym samym poza katalog oséb wskazanych w wezwaniu o udzie-
lenie pomocy”®. ,,Chodzi o to, aby organ wykonujacy czynnosci zlecone
ograniczyl sie do tego, co jest niezbedne w sprawie, i w szczegdélnosci aby
nie dublowal postepowania wyjasniajacego lub nie powtarzal czynno-
$ci juz dokonanych w procesie”®. Nalezy takze doda¢, ze podejmowane
przez organ udzielajacy pomocy prawnej czynnosci dowodowe nie moga
prowadzi¢ do uksztaltowania peilnego stanu faktycznego lub prawnego,
poniewaz wylacznie pewna czg$¢ postepowania dowodowego moze by¢

% Por. G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu admi-
nistracyjnym, LEX/el.

8 'W. Nykiel (red.), Prawo podatkowe w Polsce. Podrecznik akademicki, Warszawa
2018, s. 118.

82 Por. J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 52 k.p.a.; wyrok WSA w Bialym-
stoku z dnia 12 czerwca 2013 r., sygn. I SA/Bk 120/13, CBOSA.

8 Por. ]. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 50 k.p.a.

8 P. Pietrasz, Komentarz do art. 157 o.p.; D. Strzelec, Dowody i postepowanie do-
wodowe...; odmiennie R. Hauser, Wezwania w Kodeksie postepowania administracyjnego,
[w:] A. Lopatka, A. Wrébel, S. Kiewlicz (red.), Paristwo prawa. Administracja. Sgdowni-
ctwo. Prace dedykowane Prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu w 60. rocznice urodzin, War-
szawa 1999, s. 330.

8 R. Hauser, Komentarz do art. 157 o.p.
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przeprowadzona w trybie przepisu art. 157 o0.p.* Innymi stowy, postepo-
wanie podatkowe, do prowadzenia ktérego umocowany jest organ pomocy
prawnej, moze by¢ wylacznie ,,dodatkowym” w stosunku do postepowania
gléwnego przeprowadzonego przez organ wlasciwy?®.

Organ prowadzacy postepowanie podatkowe nie moze zwracac sig
z z3adaniem do organu udzielajacego pomocy prawnej w ogdlnikowych
sformulowaniach, poniewaz w przeciwnym razie ten ostatni nie bedzie
mogl prawidlowo wywiaza¢ si¢ ze ,,zleconego mu zadania”, co moze do-
prowadzi¢ do wydluzenia calego procesu podatkowego, gdyz zaistnieje
wowczas potrzeba dublowania kolejnych zadan udzielania pomocy praw-
nej w tym samym zakresie®. Warto w tym miejscu zasygnalizowac, ze na-
stepstwa czynnosci procesowych organu wezwanego do udzielenia pomo-
cy prawnej obcigzac beda wzywajacy organ podatkowy®.

W art. 157 o.p. nie wskazano formy procesowej, w jakiej organ prowa-
dzacy postepowanie podatkowe powinien zwroci¢ si¢ do innego organu
o udzielenie pomocy prawnej. Wydaje si¢ jednak, ze organ uprawniony do
skorzystania z pomocy prawnej jako organ wlasciwy do zalatwienia sprawy
podatkowej zwraca si¢ do innego organu podatkowego o przeprowadzenie
okreslonych czynnosci albo zbadanie okolicznosci w formie postanowie-
nia, na ktore nie stuzy zazalenie (art. 216 o.p.)*°. Okolicznos¢, ze art. 157 o.p.
nie formutuje wprost obowiagzku wydania postanowienia, nie oznacza, ze
organ podatkowy nie zostal do jego wydania zobowigzany trescig art. 216
§ 1 0.p.”" Oczywiste jest, ze postanowienia wydawane w toku postepowania
podatkowego dotycza kwestii formalnych zwigzanych z samym procesem
podatkowym?®.

Artykut 157 o.p. nie normuje terminéw, w jakich organ podatkowy we-
zwany do udzielenia pomocy prawnej ma dokona¢ czynnosci dowodowych®.

8 J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 157 0.p., s. 969.

% Por. G. Laszczyca, Odtwarzanie akt sprawy w ogolnym postepowaniu administra-
cyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 9, s. 50-61.

8 Por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. ..

8 Por. A. Wrzesinska-Nowacka, Komentarz do art. 50 k.p.a., s. 220.

% Por. W. Chrosécielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu admi-
nistracyjnym, Warszawa 2002, s. 233; B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska (red.),
Ordynacja podatkowa..., s. 832.

%' Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn. III SA/Wa 1906/16, CBOSA.

%2 Por. postanowienie WSA w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2015 r., sygn. III SA/Wa
616/15, CBOSA.

% ]. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 157 o.p., s. 970.
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Jednakze biorgc pod uwage art. 125 § 1 o.p., wnikliwe i sprawne dzialanie
organu administracji podatkowej nie moze polega¢ na nieuzasadnionym
pospiechu i zwigzanym z nim naruszeniu gwarancji procesowych strony®,
poniewaz w postepowaniu podatkowym chodzi zaréwno o wyczerpujace
zbadanie wszystkich okolicznosci faktycznych zwigzanych z okreslong spra-
w3, jak i o to, aby czynno$ci zmierzajace do tego celu nie trwaly nadmiernie
dtugo®. Innymi stowy, urzeczywistnieniu zasady prawdy obiektywnej, ktdra
ma $cisty zwigzek z realizacjg zasady praworzadnosci, nalezy kazdorazowo
przyznac¢ pierwszenstwo przed zasada szybkosci postepowania, bez wzgle-
du na to, czy jej efektem beda ustalenia korzystne, czy tez niekorzystne dla
podatnika®, pamietajac przy tym, ze szybko$¢ postepowania nie moze by¢
realizowana kosztem wnikliwosci®”.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze uptyw termindéw za-
tatwienia sprawy w procedurze podatkowej nie pozbawia czynnych pod-
miotéw stosunku podatkowoprawnego zdolnosci do orzekania i nie powo-
duje wadliwosci rozstrzygnie¢ wydanych z ich uchybieniem®. W istocie,
jezeli organ zlecajacy nie bedzie modgl prowadzi¢ czynnosci procesowych
ze wzgledu na okres oczekiwania na materiaty od organu udzielajacego po-
mocy prawnej, to na podstawie art. 139 § 4 o.p. do terminéw zalatwienia
sprawy nie wliczy si¢ okreséw opdznien powstatych z przyczyn niezalez-
nych od organu. Oznacza to, ze organ podatkowy prowadzacy postepowa-
nie gléwne zobligowany bedzie na podstawie art. 140 § 1-2 o.p. o kazdym
przypadku niezalatwienia sprawy we wlasciwym terminie zawiadomic¢
strong, podajac przyczyny jego niedotrzymania i wskazujac nowy termin
jej zalatwienia®.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 stycznia 2012 r., sygn. IT SA/Po 992/11, CBOSA;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 maja 2008 r., sygn. I SA/Kr 115/08, CBOSA.

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 stycznia 2016 r., sygn. I SAB/Ed 30/15, CBOSA.

% Wryrok NSA z dnia 13 wrzesnia 2013 r., sygn. IT FSK 2323/11, CBOSA.

°7 1. Nowak, Terminowos¢ zatatwiania spraw przed samorzqgdowymi organami podat-
kowymi (cz. 1), ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017, nr 11,
s. 18 i n.; wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 marca 2008 r., sygn. III SA/Wa 1921/07,
CBOSA.

% Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 22 listopada 2017 r., sygn. I SA/Bk 834/17,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 sierpnia 2017 r., sygn. I SA/Kr 470/17, CBOSA;
wyrok NSA z dnia 25 maja 2016 r., sygn. IT FSK 1276/14, CBOSA.

% Szerzej I. Nowak, Terminowos¢ zatatwiania spraw przed samorzgdowymi organami
podatkowymi (cz. 2), ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017,
nrl12,s.21in.
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6. POMOC PRAWNA W PROCEDURZE PODATKOWE]
NA PODSTAWIE ART. 157A O.P.

Zgodnie z art. 157a o.p. organ podatkowy, przed ktérym toczy si¢ po-
stepowanie podatkowe, moze zwrécic si¢ o dokonanie okreslonej czynnosci
zwigzanej z prowadzonym postepowaniem do innego organu podatkowe-
go, jezeli przyczyni sie to do skrocenia czasu trwania lub obnizenia kosztéw
postepowania. Przepis art. 157a o.p. dodany zostal na mocy art. 1 pkt 119
noweli z dnia 10 wrzesnia 2015 r. i obowigzuje od 1 stycznia 2016 r. Jak czyta-
my w uzasadnieniu projektu, ,,pomoc prawna, przewidziana w art. 157 o.p.,
odnosi sie obecnie jedynie do kwestii osobistego stawiennictwa os6b wzy-
wanych, a nie dotyczy takich czynnosci w postepowaniu podatkowym, jak
przeprowadzenie dowodéw z ogledzin czy z przestuchania $wiadka, nie-
wymagajacych osobistego udziatu strony. Umozliwienie organowi podat-
kowemu prowadzacemu postepowanie podatkowe skorzystania z pomocy
prawnej przy dokonywaniu tego rodzaju czynnosci jest konieczne z punk-
tu widzenia czasu trwania postgpowania i wysokosci kosztéw ponoszonych
w postepowaniu. Proponuje si¢ zatem wprowadzenie instrumentu prawne-
go, ktéry pozwoli organowi podatkowemu, przed ktérym toczy si¢ postepo-
wanie podatkowe, zwréci¢ sie o dokonanie okreslonej czynnosci zwigzane;j
z prowadzonym postepowaniem do innego organu podatkowego, jezeli przy-
czyni sie to do skrdcenia czasu trwania lub obnizenia kosztéw postepowania
(art. 157a o.p.)”'®.

W pi$miennictwie trafnie oceniono, ze ustawodawca na podstawie
art. 157a o.p. uzupelnit i rozszerzyt uprawnienie do stosowania pomocy
prawnej wynikajacej z przepisu art. 157 o.p., ,2umozliwiajacego skorzysta-
nie z pomocy prawnej w przypadkach czynnosci dokonywanych z udzia-
fem oséb wzywanych do osobistego stawiennictwa’'?!, przez co poszerzyt
wyjatki od zasady bezposredniosci w procedurze podatkowej'®>. W po-
dobny sposob nalezatoby réwniez rozumie¢ wypowiedz P. Pietrasza, kto-
ry zauwaza, ze ,prawo pomocy uregulowane w art. 157 § 1 o.p. dotyczy
wylacznie sytuacji zwigzanych z dokonywaniem okreslonych czynnosci
z udzialem oséb wzywanych w celu osobistego stawiennictwa. Natomiast

1 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 1649), LEX/el.

101 R. Hauser, Komentarz do art. 157a o.p.

12 M. Kurzac, H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 157a o.p.
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[...] przepis art. 157a o.p. rozszerza zakres pomocy prawnej na wszelkie
czynnosci zwigzane z prowadzonym postepowaniem” .

Instytucja pomocy prawnej unormowana w przepisie art. 157a o.p.
ma charakter fakultatywny, w przeciwienstwie do regulacji wynikajacej
z art. 157 o.p., a jej stosowanie zalezy jedynie od czynnego podmiotu sto-
sunku podatkowoprawnego prowadzacego postepowanie podatkowe'*.
Swiadczy o tym konstrukcja prawna art. 157a o.p., w ktorej ustawodawca
postuguje sie zwrotem ,,organ podatkowy moze” zwroci¢ si¢ o dokonanie
okreslonej czynnosci. Nie nalezy jednak zapomina¢ takze o tym, ze
normodawca statuuje dwie przestanki, ktére uprawniaja organ podatkowy
0 wystgpienie w sprawie pomocy prawnej do innego podmiotu podatkowego,
tj. skrécenie czasu trwania lub obnizenie kosztéw postepowania. To
»W gestii organu prowadzacego postgpowanie w sprawie pozostaje ocena,
czy wzgledy ekonomii procesowej (skrécenie czasu trwania lub obnizenie
kosztow postepowania) przewyzszaja korzysci plyngce z zastosowania
zasady bezposredniosci w postepowaniu dowodowym™'®. Przyktadowo,
jezeli ze wzgledu na wiek i odleglo$¢ dzielacg miejsce zamieszkania strony
od siedziby organu administracji podatkowej nie moze ona stawi¢ si¢ na
wezwanie, organ nie powinien odstepowac od jej przestuchania, ale musi
zwrdci¢ sie o udzielenie pomocy prawnej do innego organu administra-
cji podatkowej wlasciwego dla miejsca zamieszkania strony w tym samym
wojewodztwie, okreslajac np. okolicznosci bedace przedmiotem zeznan
strony oraz pytania, ktére nalezy zada¢ tak, aby dokonywana w taki po-
$redni sposob czynnos$¢ procesowa rzeczywiscie mogta sie przyczynic¢ do
wyjasnienia okolicznosci istotnych dla sprawy podatkowej'®.

Na gruncie powyzszych rozwazan warto zwroci¢ uwage, ze kryteria
zart. 157a o.p. odrdzniajg te regulacje szczegdlnej pomocy prawnej od unor-
mowania skorzystania z niej na zasadzie ogdlnej, statuowanej w art. 157 o.p.,
uwarunkowanego obszarem terytorialnym wojewddztwa, na terenie ktdre-
go nie ma siedziby organu administracji podatkowe;j'”. W pismiennictwie
przyjmuje sie, ze ,,nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na brzmienie przepisu,

103 P. Pietrasz, Komentarz do art. 157a o.p.

104 R. Hauser, Komentarz do art. 157a o.p.; J. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do
art. 155 o.p., s. 970.

1% M. Kurzac, H. Dzwonkowski, Komentarz do art. 157a o.p.

1% ‘Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 kwietnia 2011 r., sygn. II SA/
Go 51/11, CBOSA.

17" 7. Borkowski, B. Adamiak, Komentarz do art. 157 o.p., s. 970.
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a w szczegolnosci na nieostre i szerokie zakresowo znaczenie zwrotu do-
konanie okreslonej czynnosci zwigzanej z prowadzonym postepowaniem.
Nalezy zatem przyja¢, ze ustawodawca zamierzal uregulowac¢ czynnosci za-
réwno dowodowe, np. ogledziny rzeczy lub ogledziny miejsca, jak i wszel-
kie inne czynnosci, do ktérych dokonywania jest zobowigzany lub upraw-
niony organ podatkowy”'%.

Niezaleznie jednak od braku w art. 157a o.p. mozliwosci przedstawie-
nia swoistych wytycznych odnosnie do dokonania okreslonej czynnosci
procesowej organowi administracji podatkowej, do ktérego zwrdcono sie
o udzielenie pomocy prawnej, przyjac nalezy, ze na wzor art. 157 o.p. takie
»wskazania” organu prowadzacego postepowanie gtéwne powinny by¢ za-
warte'”.

7. PODSUMOWANIE

Zgodnie z regula prawdy obiektywnej, jako naczelng zasada poste-
powania podatkowego, czynne podmioty stosunku podatkowoprawnego
maja obowigzek podjecia wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego
wyjasnienia sprawy''®. W tym celu organ podatkowy decyduje o mozliwo-
$ci wzywania stron czy innych oséb do okreslonego zachowania na pod-
stawie art. 155-160 o.p.'"! i jako gospodarz prowadzacy postepowanie po-
datkowe, wyznacza date i miejsce przeprowadzenia oznaczonej czynnosci.

Zgodnie z art. 156 § 1 o.p. wezwany jest obowigzany do osobistego
stawienia sie tylko na obszarze wojewddztwa, w ktérym zamieszkuje lub
przebywa. Jednakze reguta ta podlega licznym wyjatkom, unormowanym
chociazby w § 4-5 art. 156 o.p., a przede wszystkim w art. 158 o.p. Mozna
mie¢ takze watpliwosci co do konstrukcji prawnych przepisow-wyjatkow,
poniewaz zawieraja ,,pojecia tak nieostre, ze mozna nawet stwierdzi¢, iz
nie wskazuja one zadnych wyjatkdéw”, przez co powstaje problem ze wska-
zaniem przeslanek uzasadniajacych zastosowanie zawartych tam norm
prawnych''?.

1% R. Hauser, Komentarz do art. 157a o.p.

199 P. Pietrasz, Komentarz do art. 157a o.p.; B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesin-
ska (red.), Ordynacja podatkowa..., s. 833.

10 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 30 marca 2017 r., sygn. I SA/Ke 89/17, CBOSA.

11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 lutego 2016 r., sygn. III SA/Wa 855/15, CBOSA.

12 M. Sroczynski, Wezwania organéw podatkowych, [w:] A. Marianski (red.), Ordy-
nacja podatkowa 2017. Poradnik dla praktykéw, Legalis/el.
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Jedynie w sytuacjach wyjatkowych, gdy osoba wezwana nie moze sta-
wi¢ sie z powodu choroby, kalectwa lub innej waznej przyczyny, organ po-
datkowy moze przyja¢ wyjasnienie lub zeznanie albo dokonaé czynnosci
w miejscu pobytu tej osoby (art. 155 § 2 0.p.)'"*. Oznacza to, ze mozliwo$¢
dokonania przez organ administracji publicznej czynnosci procesowych
w sposob okreslony w art. 155 § 2 o.p. zalezy od tego, czy pozwalajg na to
obiektywne warunki, w jakich znajduje si¢ potencjalna wzywana osoba''*.
Z pewnoscig, dokonanie powyzszych czynnosci proceduralnych bedzie
niedopuszczalne w sytuacji, gdy jej udzial prowadzitby do pogorszenia si¢
jej stanu zdrowia'”. Wydaje sie zatem, ze wyjatek z art. 155 § 2 o.p. nalezy
interpretowac $cie$niajaco i korzysta¢ z niego w wyjatkowych sytuacjach,
»W szczegdlnosci gdy stan utrudniajacy osobiste stawiennictwo lub zlozenie
wyjasnien ma charakter wzglednie trwaly, w odniesieniu do ktérego
nie mozna orzec, iz ustapi w niedalekiej przysztosci’''¢. Jednakze ,dokonanie
okreslonych czynnosci w miejscu pobytu osoby wzywanej, jezeli zostaly
spetnione ku temu przestanki, nie wymaga uzyskania zgody tej osoby™".
Wedlug R. Hausera ,,stosowanie tej formy stuchania wyjasnien (przestu-
chan) osoby powinno tez by¢ uzaleznione od tego, czy w miejscu jej pobytu
s3 lub mogg by¢ stworzone okolicznosci pozwalajace na dokonanie takiej
czynno$ci. W szczegélnosci nalezy sprawdzi¢, czy przestuchanie bedzie
moglo sie odby¢ bez udzialu 0séb postronnych, czy dokonanie czynnosci
w tej formie nie bedzie zbyt dolegliwe dla samego stuchanego, ale takze czy
stosowanie tej formy nie bedzie zbyt ucigzliwe dla funkcjonowania instytu-
cji (np. szpitala), w ktdrej ma si¢ odby¢ sktadanie wyjasnien™ .

Co do zasady wszystkie czynnosci procesowe w procedurze podatko-
wej powinny podejmowaé wlasciwe miejscowo, rzeczowo i instancyjnie
monokratyczne organy podatkowe. Obowigzek ten spoczywa z urzedu na
organach administracji podatkowe;j' w catym toku procesu podatkowego
(od momentu wszczgcia do jego zakonczenia)'®, a takze we wszystkich

113 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. I GSK 2103/15, CBOSA.
114 Por. R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego...
15 Por. P. Wajda, Komentarz do art 50 k.p.a., [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska
(red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2018, Legalis/el.
16 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska (red.), Ordynacja podatkowa..., s. 825.
17 P. Pietrasz, Komentarz do art. 155 o.p.
R. Hauser, Komentarz do art. 155 o.p.
19 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lipca 2008 r., sygn. I SA/GI 120/08, CBOSA.
120 Postanowienie NSA z dnia 5 lipca 2001 r., sygn. I SA 2110/00, CBOSA.
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rodzajach postgpowan (zwyczajnych, nadzwyczajnych)'*, i to niezaleznie
od tego, czy sprawa toczy si¢ przed organem pierwszej instancji, czy tez
przed organem odwolawczym'#. Niemniej jednak prawodawca normuje
w art. 157 i 157a o.p. odstgpstwa od wskazanych wyzej reguly, kiedy to
organ podatkowy prowadzacy postepowanie gtéwne zwraca si¢ do innego or-
ganu administracji podatkowej o dokonanie potrzebnych wedtug niego czyn-
nosci procesowych.

Instytucja pomocy prawnej ma istotny wptyw na przebieg calego po-
stepowania podatkowego i w konsekwencji wydanie prawidtowego roz-
strzygniecia w sprawie'”. Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie, ,,ustawowe
ograniczenia wzywania przez organ podatkowy do osobistego stawienni-
ctwa kompensuje instytucja pomocy prawnej '**. Skorzystanie z pomocy
prawnej innego organu podatkowego jest obligatoryjne, jezeli zostang spet-
nione przestanki okreslone w art. 157 § 1 o.p., do ktérych zaliczy¢ nalezy:
po pierwsze, prowadzenie postegpowania przez organ podatkowy, ktérego
siedziba nie znajduje si¢ na obszarze wojewddztwa, w ktérym zamieszkuje
lub przebywa osoba obowigzana do osobistego stawiennictwa, po drugie
niezlozenie zastrzezenia, o ktéorym mowa w art. 156 § 2 o.p., przez osobe
wzywang'®. Tym samym organy administracji podatkowej zobowigzane
do udzielenia pomocy prawnej nie mogg jej odmoéwi¢ i muszg dokonac
okreslonych czynnosci procesowych, zgodnie m.in. z postulatami sformu-
lowanymi w art. 120-129 o.p."*

21 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. IT SA/Po 452/14, CBOSA;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/Wa 2141/09, CBOSA.

122 Por. I. Nowak, Postepowanie administracyjne. .., s. 75-76; wyrok NSA z dnia 20 sierp-
nia 2014 r,, sygn.  OSK 199/13, CBOSA.

12 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. IV SA/GI 883/13,
CBOSA.

124 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury..., s. 759.

125 Artykuly 156 i 157 o.p. nalezy rozpatrywa¢ tacznie, poniewaz ,mozliwo$¢ sko-
rzystania z pomocy prawnej innego organu podatkowego jest wylaczona w sytuacji, gdy
strona lub inny uczestnik postepowania ztozyli zastrzezenie, iz chca osobiscie stawi¢ sie
przed organem podatkowym, ktérego siedziba znajduje si¢ w innym wojewddztwie niz
wojewodztwo, w ktérym zamieszkuja lub przebywajg” — B. Brzezinski, M. Kalinowski,
A. Olesinska (red.), Ordynacja podatkowa..., s. 831; zob. tez wyrok NSA z dnia 30 czerwca
2015 r., sygn. I GSK 1932/13, CBOSA.

126 Por. ]. Starosciak, Komentarz do art. 48 k.p.a., [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz. Teksty. Wzory i Formularze, Warszawa 1970,
s. 128.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 65


http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/74E25A2180
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2E239574B6
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E1FDD33483
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E1FDD33483
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/38A60BFE28

IRENEUSZ NOwAK

Korzystanie z pomocy prawnej innego organu podatkowego na pod-
stawie art. 157 o0.p. moze si¢ odby¢ po pierwsze w sprawie juz zawistej przed
organem procesowym, po drugie potrzeba wezwania innego organu do
przeprowadzenia czynno$ci dowodowych ujawni sig, kiedy bedzie znany
krag ich ,uczestnikéw” wynikajacy z realizacji zasady prawdy materialnej,
i po trzecie nie wystapi przestanka negatywna z art. 156 § 2 o.p.'”’

W piSmiennictwie akcentuje si¢, ze ,roznica pomiedzy przepisem
art. 157 i art. 157a o.p. polega na tym, ze pierwszy z nich ustanawia mozli-
wos¢ powierzenia innemu organowi wezwania osoby do osobistego stawie-
nia w celu odebrania od niej wyjasnien lub zeznan albo dokonania z osobg
wezwang innych czynnosci, natomiast drugi z nich pozwala na powierzenie
innemu organowi dokonania innych czynnosci niz wskazane w pierwszym
z tych przepisow”'®. De lege ferenda nalezaloby postulowac polaczenie
art. 1571 157a o.p. ze wzgledu na podobienstwo problematyki'®.
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SUMMONS IN THE LIGHT OF LEGAL AID BETWEEN TAX ADMINISTRATION
BODIES ON THE BASIS OF ARTICLES 157 AND 157A
OF THE TAX ORDINANCE ACT

Summary. The paper addresses the issues of summons in the light of legal aid on the basis of tax
proceedings (Articles 157 and 157a of the Tax Ordinance Act, (TO)). The author pointed out that
by default all procedural steps in a tax procedure should be taken by monocratic tax bodies that are
competent ratione loci, ratione materiae and in terms of instance, from the moment if its initiation
to its closing. However, in Articles 157 and 157a TO the legislator regulated deviations from the
abovementioned rule when the tax authority conducting the proceedings primarily calls on another
tax administration body to perform procedural steps it deems necessary.

The Author points out in the publication selected shortcomings of the regulation concerning the in-
stitution of summons in the light of legal aid between tax administration bodies and interpretational
doubts it carries, together with de lege lata and de lege ferenda postulates, i.a. combining Articles 157
and 157a TO due to the similarity of the subject matter.

Keywords: legal aid, tax proceedings, tax authority, summons, Tax Ordinance Act
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THE EU VAT SYSTEM — THE IMPORTANCE
OF THE “QUICK FIXES’, SIMPLIFICATIONS
IN FORCE AS FROM 1 JANUARY 2020

Summary. The Article explains in detail how to understand four simplification measures to the

current EU VAT system, referred to as “Quick fixes”. They were adopted by the Council on 4 De-

cember 2018 and are included in the Council Directive (EU) 2018/1910, the Council Implementing

Regulation (EU) 2018/1912 and the Council Regulation (EU) 2018/1909.

The adopted solutions cover:

1) the clarification of the material status of the VAT number of the customer in the context of an
exempt intra-Community supply;

2) the proof of transport in the context of an exempt intra-Community supply;

3) the chain transactions;

4) the call-off stock arrangements.

The Article also provides a short introduction on the way that led to the adoption of these four

measures.

Keywords: “Quick fixes”, an intra-community supply of goods, an intra-community acquisition
of goods, a vat identification number, chain transactions, a call-off stock, a proof of an intra-com-
munity transport, an exemption of intra-community supplies, an intermediary operator, GFV - the
group on the future of vat, VEG- the vat expert group

* The author works at the European Commission, Directorate-General for Taxation
and Customs Union. The views expressed in this article are the author’s alone and should
not be attributed to the European Commission, e-mail: ewa_szpytma@interia.eu
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1. THE ROAD LEADING TO NEW SIMPLIFICATIONS

In 1993 the EU Single Market, based on the ‘four freedoms’ of move-
ment of goods, services, people and capital was established. As a result, in
the context of movement of goods, the fiscal frontiers between Member
States were abolished. For the VAT system, this meant that there would be
no more exports and imports of goods between Member States, thus abol-
ishing physical checks at EU internal borders.

Initially it was planned that a definitive VAT system would operate
within the European Union in the same way as it would within a single
country (thereby following the principle of taxation in the country of ori-
gin). Unfortunately, due to political and technical constraints, instead of
the originally planned definitive VAT regime, transitional arrangements
were adopted.

Since then various attempts have been made to agree on the definitive
regime based on the principle of taxation at origin. After many years it
was recognised by the Council, the European Parliament and the Euro-
pean Economic and Social Committee that an agreement based on such
a principle was not possible. A new VAT system based on the principle of
taxation at destination was considered as a more realistic solution.

At the same time, businesses underlined that the complexity, additional
compliance costs and legal uncertainty of the current transitional VAT ar-
rangements often prevented them from entering in cross-border activities.

The Commission engaged in discussions with Member States and
stakeholders in order to examine in detail the different possible ways of
implementing the destination principle. That dialogue took place, among
others, in the Group on the Future of VAT" and the VAT Expert Group.> In
the context of the work of these groups, which focused mainly on develop-
ing a solution for the definitive VAT system, the most burning problems
of the current VAT system were identified and discussed.

! Permanent Commission expert group composed of representatives of national tax
administrations. The group provides the Commission with a forum for consulting VAT
experts from Member States on pre-legislative initiatives.

2 The VAT Expert Group assists and advises the European Commission on VAT
matters. The group is composed of (i) individuals (appointed in a personal capacity with
expertise in the VAT area), (ii) organisations (representing businesses) and (iii) tax prac-
titioners.
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The documents developed by those groups included a detailed analy-
sis of the most pressing issues and possible improvements to the current
situation.’

The European Council adopted conclusions on 8th November 2016,
which stated that, while the Commission was working on the definitive
VAT system for intra-Union trade, improvements to the current VAT sys-
tem should be made in the meantime. The Council asked for amendments
in four areas — VAT identification numbers; chain transactions; call-off
stock; and proof of an intra-Community supply.®

Therefore, the Commission decided that together with the first part
of the proposals® relating to the definitive VAT system (introducing the

* GFV NO 39 (and annex) - Option 1B - Sub-Group report - Consignment stock;
GFV NO 40 - Option 1B - Sub-Group report — Chain transactions; GFV NO 41 - Option
1B - Sub-Group report - Proof of intra-EU supplies; VEG NO 026 - Option 1B - Sub-
Group - Overview of the outcome; VEG NO 027 - Option 1B — Sub-Group report — Proof
of intra-EU supplies - report; VEG NO 028 — Option 1B - Sub-Group report — Consign-
ment stock; VEG NO 029 - Option 1B — Sub-Group report — Chain transactions — report;
VEG NO 042, 046, 051 (annexes 1 and 4) Sub-group on the topics for discussion — Proof
of Evidence of intra- EU Supplies.

* Council conclusions of 8 November 2016 on Improvements to the current EU VAT
rules for cross-border transactions (Doc. 14257/16 FISC 190 ECOFIN 1023); see: http://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-14257-2016-INIT/en/pdf (accessed: 12.03.2020).

> 1. VAT identification number: the Council invited the Commission to present
a legislative proposal aimed at making the valid VAT identification number of the tax-
able person or non-taxable legal person acquiring the goods, allocated by a Member State
other than that in which dispatch or transport of the goods began, an additional substan-
tive condition for the application of the exemption in respect of an intra-Community
supply of goods.

2. Chain transactions: the Commission was invited by the Council to propose uni-
form criteria and appropriate legislative improvements which would lead to increased
legal certainty and harmonised application of VAT rules when determining the VAT treat-
ment of chain transactions, including triangular transactions.

3. Call-off stock: the Council invited the Commission to propose modifications to
the current VAT rules in order to allow simplification and uniform treatment for call-oft
stock arrangements in cross-border trade.

4. Proof of intra-Community supply: the Council invited the Commission to explore
possibilities for a common framework of recommended criteria for the documentary evi-
dence required to claim an exemption for intra-Community supplies.

¢ Proposal for a Council Directive amending Directive 2006/112/EC as regards har-
monising and simplifying certain rules in the value added tax system and introducing the
definitive system for the taxation of trade between Member States, COM(2017)569 final.
Proposal for a Council Implementing Regulation amending Implementing Regulation
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cornerstones of the definitive VAT system), it should propose a number
of simplification measures aimed at improving the current VAT system and
addressing the concerns raised in the Council Conclusions.’

2. THE NEW SOLUTIONS ADOPTED BY THE COUNCIL

On 4 December 2018, the Council adopted a package of legal acts
introducing four simplification measures to the current VAT system.

The four adopted solutions cover:

1) the clarification of the status of the VAT number of the customer
in the context of an exempt intra-Community supply;

2) the proof of transport in the context of an exempt intra-Community
supply;

3) chain transactions;

4) call-off stock arrangements.®
The simplification apply as from 1 January 2020.
Provisions included in the Directive had to be transposed by Member
States before that date, but Regulations apply directly at the national level.

The final solutions adopted by the Council differ, in some points sub-
stantially, from the original proposals adopted by the Commission. For

(EU) No 282/2011 as regards certain exemptions for intra-Community transactions,
COM(2017)568 final. Proposal for Council Regulation amending Regulation (EU)
No 904/2010 as regards the certified taxable person COM(2017)567 final.

7 The second detailed part of the Commission’s proposal in respect of the Definitive
VAT System is included in Proposal for a Council Directive amending Directive 2006/112/
EC as regards the introduction of the detailed technical measures for the operation of the de-
finitive VAT system for the taxation of trade between Member States COM(2018)329 final.

¢ The adopted package consists of three legal acts:

Council Directive (EU) 2018/1910 of 4 December 2018 amending Directive 2006/112/
EC as regards the harmonisation and simplification of certain rules in the value added tax
system for the taxation of trade between Member States (OJ L 311, 7.12.2018, p. 3);

Council Implementing Regulation (EU) 2018/1912 of 4 December 2018 amending
Implementing Regulation (EU) No 282/2011 as regards certain exemptions for intra-
Community transactions (O] L 311, 7.12.2018, p. 10);

Council Regulation (EU) 2018/1909 of 4 December 2018 amending Regulation (EU)
No 904/2010 as regards the exchange of information for the purpose of monitoring the
correct application of call-off stock arrangements (OJ L 311, 7.12.2018, p. 1) - this regu-
lation provides only for the obligations for Member States to store and make available
specific information concerning the call-off stock arrangements simplification and will
not be discussed in this article.
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example, the new simplifications do not have any link with the definitive
VAT system solutions.

In the current VAT system, when goods are supplied within the EU by
a taxable person to another taxable person, and they are moved from one
Member State to another Member State:

(i) The supplier has to account for an intra-Community supply (exempt
if certain conditions are fulfilled) in the Member State where the transport
or dispatch begins while;

(ii) The acquirer has to account for an intra-Community acquisition
in the Member State where the goods arrive.

The four simplification measures focus on different aspects of these
core elements of the current VAT system and will be analysed in detail
in this article.

They aim at improving the functioning of the current EU VAT sys-
tem. While it is declared in the context of works on the definitive VAT
system, that “Quick fixes” are temporary measures (referred to as short-
term improvements) in await of the permanent solution to be introduced,
the author would like to underline that the process leading to achieve the
desired solution could take some time.’

Therefore, it is of a great importance that the simplifications are ap-
plied by Member States in a harmonised way as we may be faced with an
extended period of time before the permanent solutions could enter into
force.

3. THE VAT NUMBER AND THE EXEMPTION
FOR AN INTRA-COMMUNITY SUPPLY

Currently the VAT number of the customer is not mentioned as a con-
dition for the exemption of intra-Community supplies in Article 138 of
the VAT Directive.'” Therefore, the lack of the VAT Identification Number
of the buyer is not sufficient as a base to refuse the exemption for the sup-
plier. In the line of the current jurisprudence of the Court of Justice of the

° See for example, M. Merkx, J. Gruson, Definitive VAT Regime: Ready for the Next
Step, EC Tax Review 2019-03.

1% Council Directive 2006/112/EC of 28 November 2006 on the common system of
value added tax (OJ L 347, 11.12.2006, p. 1) as amended. Further in the document when
referring to the provisions from VAT Directive I will not mention the reference to this
legal text.
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European Union, the VAT Identification Number is only a formal condi-
tion for the exemption of intra-Community supplies."!

The change introduced by the simplification in Article 138 seeks to
strengthen the value of the VAT identification number of the customer by
making it a condition of exemption from VAT of an intra-Community sup-
ply of goods. In other words, substantive value is assigned to this number.

The changed paragraph 1 of this Article states that an intra-Communi-
ty supply can be exempt when:

(i) the goods are transported from one Member State to another Mem-
ber State (this is already existing condition);

(ii) the customer (a taxable person or a non-taxable person) is identi-
fied for VAT purposes in a Member State other than that where the trans-
port/dispatch of the goods begins and he has indicated his number to the
supplier (this is a new condition).

This new condition for the exemption consists of three elements:
(i) the customer has to have a VAT number, (ii) that VAT number has to
be attributed by a Member State other than the one where the transport of
the goods begins and (iii) the customer has to indicate this number to his
supplier.

This provision does not mention how this indication should take place.
It seems correct to assume that this indication should be traceable for con-
trol purposes. Mentioning the VAT number on the invoice should there-
fore be sufficient.

In the context of the exemption there is a new paragraph la included
in Article 138. It links the exemption with the fulfilment by the supplier of
the obligation to submit an accurate recapitulative statement. Practically,
this cannot be assessed at the time of the supply but it allows the exemption
to be refused at a later stage where the supplier either does not submit the
recapitulative statement or submits an inaccurate statement and he cannot
explain the reasons in a satisfactory way to the tax authorities. The purpose
of this provision is to allow the exemption to apply when genuine mistakes
are made in relation to the recapitulative statement.

1 See for example CJEU judgement of 20 October 2016, Plockl, C-24/15. More on this
issue: B.J. M. Terra, J. Kajus, O. Henkov, A Guide to the Recast VAT Directive (IBFD 2017),
p- 2469 and the following.
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4. PROOF OF TRANSPORT — DETAILS

4.1. The situation today

For the application of the exemption for intra-Community supplies, it
has to be proven that the goods were transported from one Member State
to another Member State and currently there are no common EU rules on
what type of evidence should be sufficient for that proof.

Businesses have argued for a number of years that such a situation is
very burdensome'? as Member States differ as to what they regard as being
sufficient proof of transport.?

4.2. Conditions for the deeming provision to apply

The new simplification relating to proof of transport is an amendment
to the VAT Implementing Regulation. New Article 45a introduces a rebut-
table presumption by listing conditions relating to when the goods are to
be regarded as dispatched or transported from a Member State to a destina-
tion outside its territory but within the Community.

The two lists of valid proofs are included in paragraph 3 of Article 45a.
The presumption is based on a reference to those two lists.

Point (a) covers documents relating to the transport or dispatch of the
goods such as a signed CMR document or note, a bill of lading, an air-
freight invoice, an invoice from the carrier of the goods.

Point (b) mentions other documents:

(i) an insurance policy with regard to the transport or dispatch of the
goods or bank documents proving payment of the transport or dispatch of
the goods;

(ii) official documents issued by a public authority, such as a notary,
confirming the arrival of the goods in the Member State of destination;

(iii) a receipt issued by a warehouse keeper in the Member State of des-
tination confirming the storage of the goods in that Member State.

2 VEG NO 051 ANNI.

1 Christian Amand, The Impossible Proof of Intra-Community Supplies of Goods, In-
ternational VAT Monitor March/April 2016; B.J.M. Terra, J. Kajus, O. Henkov, A Guide
to the Recast VAT Directive (IBFD 2017), p. 2450 and the following; VEG NO 051 ANNI.
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The presumption is possible in two different situations, namely when:

— the supplier is responsible for the transport or dispatch of goods, or

— the acquirer is responsible for the transport or dispatch of goods.

When the supplier has indicated that he is responsible for the trans-
port or dispatch of goods, the presumption applies when he has at least
two items of non-contradictory evidence confirming the transport or
dispatch.

These two pieces of evidence have to be issued by two parties indepen-
dent of each other, of the vendor and of the acquirer. These can be any two
documents listed in point (a) or alternatively one document from the list
under the point (a) and one document from the list in point (b).

In the second case, when the acquirer is responsible for the transport
or dispatch of goods the presumption applies under the following two con-
ditions.

Firstly, the acquirer has to send, no later than on the 10th day of the
month following the supply, a written statement to the supplier stating:
(i) that goods were transported by him or by a third party on his behalf and
(ii) what is the Member State of destination of the goods.

Secondly, the supplier has to have at least two items of non-contradic-
tory evidence collected in the same way as in the case when the supplier is
responsible for transport.

As noted, a tax authority may rebut this presumption, by showing that
in fact the transport did not take place, which as a consequence would lead
to a situation where the exemption from Article 138 would not apply.

4.3. The application of the exemption
of an intra-Community supply
when the deeming provision does not apply

Where the conditions for the presumption are not fulfilled it does not
mean that the exemption of an intra-Community supply cannot apply. It
may happen that the supplier would not be able to collect the precise evi-
dence listed in Article 45a of the VAT Implementing Regulation.

In such a situation, the supplier is not covered by the presumption and
he would have to prove the transport by collecting other evidence recog-
nised as sufficient by the competent tax authority, as it is the case today.
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5. CHAIN TRANSACTIONS — DETAILS

5.1. What is a chain transaction?

In many instances, businesses are involved in supply chains where
there are consecutive supplies of the same goods made between three or
more different parties with only one physical movement of the goods.

It means that for example a chain transaction occurs where:

(i) there are 4 suppliers (A, B, C and D);

(ii) they are located in 4 different Member States (A in 1, Bin 2, Cin 3
and D in 4);

(iii) they are supplying the same goods from the first supplier to the
last one in the line and;

(iv) the goods are transported only once from one Member State to
another Member State.

Of course, there can be various chain transaction scenarios. For in-
stance, some suppliers can be located in the same Member State or the goods
may be moved from a Member State other than the one in which the first
supplier is located or to a Member State other than that in which the last
person in the chain is located.

On the other hand, it could happen that in a longer chain there are two
transports of goods involved. In such a case the whole chain of supplies
does not qualify as one but rather two chain transactions (provided certain
conditions are fulfilled).

5.2. The situation today

As we know, when goods are supplied cross-border within EU there is
a normally an exempt intra-Community supply on the side of the supplier
and an intra-Community acquisition by the customer. However, when there is
a chain transaction, the Member States concerned may differ in the assessment
on how each transaction in the chain should be treated for VAT purposes.

At present, we do not have any legal clarification in the VAT Directive
of how to understand and to treat chain transactions.

Over the years, the Court of Justice of the European Union (CJEU) has
provided some guidance for the situation of a chain of supplies with a cross-
border movement of goods where there is a single dispatch or transport
of these goods."

4 CJEU judgements: C-245/04 EMAG, C-430/09 Euro Tyre Holding BV, C-386/16 Toridas.
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In accordance with the established jurisprudence:

(i) the dispatch or transport can only be linked to one of the supplies
within the chain, which might then benefit from the exemption as an intra-
Community supply;

(ii) the determination of the supply to which that dispatch or transport
should be ascribed must be conducted in the light of an overall assessment
of all specific circumstances;

(iii) it is crucial to ascertain who among the parties has the power to
dispose of the goods as owner at the time of the transport i.e. who is the
person responsible for the transport.

When there is only one transport of goods and several consequential sup-
plies in the chain then only one exempt intra-Community supply and, correlat-
ed with it, one intra-Community acquisition, takes place. The transport has to
be linked with only one supply in the chain. All the other supplies in the chain
have to be taxed either in the Member State of departure of the goods or in the
Member State of arrival of the goods. The supplies made before the supply that
is linked with the transport should be taxed in the Member State of departure
and the supplies made after the transport in the Member State of arrival.

When the first supplier or the last customer in the chain is in charge of
the transport, there is no problem with the attribution of the transport. The
first supplier or the last customer is engaged in only one supply so there is
no doubt, with which transaction the transport has to be linked.

Unfortunately, there is however a problem when the transport is made
by one of the intermediaries. They are involved in two transactions in the
chain (the supply made to the intermediary and the supply made by the in-
termediary) and Member States differ in the way they approach the attribu-
tion of the transport to a specific supply in the chain.

During the work, leading to the adoption of the “Quick fixes” propos-
als discussions on this issue took place in the GFV and the VEG. In one of
the documents (GFV No 40), different current approaches of MSs to this
scenario were identified.

According to some Member States’ responses, they ascribe the cross-
border movement of goods to the first supply in the chain.

For other Member States, the intra-Community supply is always the
last supply.

A number of Member States considered that based on the information
available, when the shipment is organised by an intermediary the supply
made to the intermediary is most likely the intra-Community supply.

78 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



THE EU VAT SYSTEM — THE IMPORTANCE OF THE “QUICK FIXES ...

Finally, another group of Member States was of the view that a trans-
port is to be attributed to the supply to the intermediary or to the supply
made by the intermediary, depending on the circumstances.

Differences in national practices caused by the lack of a legal frame-
work for chain supplies create legal uncertainty and material costs for busi-
nesses as well as problems of double-taxation or non-taxation. In other
words, there is no harmonisation.

5.3. The solution provided by the simplification

The new Article 36a provides a harmonised approach to the attribution
of the transport to one supply in a chain transaction.

When the transport is organised by the first or by the last person in the
chain then the problem of identifying the supply which should be linked
to the intra-Community transport, does not exist. This is the reason why
the solution provided in the simplification measure does not target either
of these two situations.

Article 36a relates to place of supply rules and gives conditions for
a chain transaction, which occurs where the same goods:

(i) are supplied successively;

(ii) are dispatched or transported from one Member State to another
Member State;

(iii) are moved directly from the first supplier to the last customer
in the chain.

As the definition refers only to a transport between two Member States,
imports and exports to and from third countries are not covered by the
simplification.

There is one main rule regulating to which supply the transport is
attributed and one fall-back solution.

Both refer to the notion of the intermediary operator, who is defined
as a supplier in the chain other than the first supplier who dispatches or
transports the goods himself or by a third party on his behalf. You will note
that this definition excludes explicitly the first person in the chain and, as
it refers to an intermediary operator being a supplier, and the last person
in the chain, who is only a customer (and not a “supplier”) in that chain.

Article 36a states that when a chain transaction occurs, the dispatch or
transport shall be ascribed only to the supply made TO the intermediary
operator (the main rule).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 79



Ewa WDOWCZYK-SZPYTMA

However, when the intermediary operator communicates to his sup-
plier the VAT identification number issued to him by the Member State
from which the goods are dispatched or transported, the dispatch or trans-
port is ascribed only to the supply made BY the intermediary operator.

The tax administration does not have to be informed at the time. Further,
no particular way is required for this communication to the supplier to occur.
Of course the supplier should be able to demonstrate at the time of the tax
control that the communication actually took place at the time of the supply.

Article 36a excludes from its scope the situations covered by Article
14a introduced by e-commerce Directive' (entering into force 1.01.2021).
This is a deeming provision including in the supply chain - in between the
supplier of goods and the final customer - electronic interfaces (market-
places, portals, etc.). As the work was being carried out simultaneously on
“Quick fixes” and e-commerce proposals with the view of providing the
particular solution for those deemed supplies it was decided to exclude
chain transactions involving marketplaces from the scope of Article 36a
entirely.'®

To sum up, the chain transaction simplification harmonises the way in
which the transport should be attributed to one supply only in a chain of
successive supplies, removing divergent practices between Member States.

This attribution allows for the identification of which supply is to be
treated as an exempt intra-Community supply followed by an intra-Com-
munity acquisition. In this way, a dividing line is made in the chain of
transactions. Supplies carried out before it are taxable in the Member State
where the transport or dispatch begins and supplies made after it are tax-
able in the Member State of arrival of goods.

This approach has to be applied to any scenario fulfilling the definition
of a chain transaction. I will illustrate it with two examples.

Example 1
There are 4 suppliers in the chain (5 participants in total), the first one
is located in MS A, the second and the third are located in MS B, the fourth

* Council Directive (EU) 2017/2455 of 5 December 2017 amending Directive
2006/112/EC and Directive 2009/132/ED as regards certain value added tax obligations
for supplies of services and distance sales of gods, OJ L 348, 29.12.2017, p. 7.

¢ Commissions proposals for a Council Directive and a Council Implementing
Regulations were adopted on 11.12.2018, COM (2018)819 final and COM(2018)821 final,
respectively.
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supplier and its customer are located in MS C. The third supplier is respon-
sible for the transport. The goods are transported from Member State A to
Member State C.

Two situations are possible:

1) the transport is attributed to the supply made by the second sup-
plier to the third one, which organises the transport (main rule applies - no
communication of the number attributed to the intermediary by the Mem-
ber State where the transport/dispatch begins);

2) the transport is attributed to the supply made by the third supplier
(fall-back rule applies — the number attributed to the intermediary by the
Member State from where the transport/dispatch begins is communicated
by the intermediary organising the transport to his supplier).

In situation 1):

(i) the first supplier makes a domestic supply in Member State A;

(ii) the second supplier makes an intra-Community supply in Member
State A where he has to register (the supply is exempt if the conditions in
Article 138 are fulfilled), at the same time the third supplier in the chain
(organising the transport) has an intra-Community acquisition in Member
State C - i.e. the dividing line is linked with the second supply;

(iii) the third and the fourth supplier make domestic supplies in Mem-
ber State C.

In situation 2):

(i) the first and the second supplier make a domestic supply in Member
State A - the second supplier has to register there'”;

(ii) the third supplier makes an intra-Community supply in Member
State A where he has to register (the supply is exempt if the conditions in
Article 138 are fulfilled), at the same time the fourth person in the chain
has an intra-Community acquisition in Member State C - i.e. the dividing
line is linked with the third supply;

(iii) the fourth supplier makes a domestic supply in Member State C.

Example 2

There are 3 suppliers in the chain (4 participants in total), the first one
is located in MS A, the second, the third and its customer are located in
MS B and the second supplier is responsible for the transport. The goods
are transported from Member State A to Member State C.

7 Unless Reverse Charge applies in a given Member State under Article 194.
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Two situations are possible:

1) the transport is attributed to the supply made by the first supplier to
the second one which organises the transport (main rule applies - no com-
munication of the number attributed to the intermediary by the Member
State from where the transport/dispatch begins);

2) the transport is attributed to the supply made by the second sup-
plier (fall-back rule applies — the number attributed to the intermediary by
the Member State from where the transport/dispatch begins, is communi-
cated by the intermediary organising the transport to his supplier).

In situation 1):

(i) the first supplier makes an intra-Community supply in Member
State A where he has to register (the supply is exempt if the conditions from
Article 138 are fulfilled), at the same time the second person in the chain
(organising the transport) has an intra-Community acquisition in Member
State C - i.e. the dividing line is linked with the first supply;

(ii) the second and the third supplier make domestic supplies in Mem-
ber State C where they both have to register.'

In situation 2):

(i) the first supplier makes a domestic supply in Member State A;

(ii) the second supplier makes an intra-Community supply in Member
State A where he has to register (the supply is exempt if the conditions from
Article 138 are fulfilled), at the same time the third person in the chain has
an intra-Community acquisition in Member State C - i.e. the dividing line
is linked with the second supply;

(iii) the third supplier makes a domestic supply in Member State C.

5.4. Interaction between the simplification
for the chain transactions and triangulation

The simplification for triangular transactions is available today in the
VAT Directive. In general terms it can be said that it requires the interven-
tion of three taxable persons, identified in three different Member States
and the transport of goods from Member State 1 to Member State 3 is linked
with the supply made to the person placed in the middle of the chain.

The conditions to be met for the triangulation simplification are settled
by Article 141.

'8 Unless Reverse Charge applies in a given Member State under Article 194.
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In essence I would like to underline that the two simplifications - for
chain transactions and for triangulation are independent.

First it has to be identified to which supply, according to the rules in
Article 36a the transport has to be attributed to; second - if the transport
is linked with the supply made to the intermediary operator the conditions
envisaged for the triangular simplification in Article 141 have to be fulfilled
for the second simplification to apply.

6. CALL-OFF STOCK — DETAILS

6.1. The situation today

There is no solution in the current VAT Directive for call-off stock ar-
rangements.

This means that when a supplier is moving goods from one Member
State to a stock/warehouse located in another Member State he makes
a transfer covered by Article 17. As a result, he is obliged to declare an
intra-Community supply in the Member State from where goods were
moved. At the same time the supplier is obliged to register for VAT in the
Member State where the goods were moved to a stock, file the VAT return
there and account for an intra-Community acquisition. When goods are
taken from the stock by the customer, the supplier makes a domestic sup-
ply. This is true regardless of whether the supplier knows or not, at the time
the goods are moved from one Member State to another one, to whom he
will supply the goods.

Currently, some Member States apply simplifications and others do
not. Between those Member States who apply simplifications, there are dif-
ferences — which leads to a total lack of harmonisation, is contrary to the
smooth operation of the internal market and is burdensome for businesses.

6.2. What does the simplification do?

The simplification envisages that the transfer of goods under call-off
stock arrangements from one Member State to another Member State is
not treated as a supply of goods for consideration when it is followed by
a supply to a customer identified in the Member State of the arrival of
goods. Consequently, at the time of the transfer the supplier would not
have to declare an intra-Community supply in the Member State where the
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transport begins and would not have to register for VAT and account for
an intra-Community acquisition in the Member State to which he moves
the goods.

It is only when the customer takes the goods from stock, provided that
the required conditions are fulfilled (outlined in point 6.4 below), that on
the side of the supplier the intra-Community supply takes place and on the
side of the acquirer an intra-Community acquisition occurs.

As a result, the supplier does not have to register for VAT in the Mem-
ber State to which the goods were moved nor is he required to declare a do-
mestic supply to his customer.

6.3. The legal base

This simplification is regulated in several new provisions in the VAT
Directive. Article 17a is the main provision for the call-oft stock simplifica-
tion. with further additional changes in Articles 243, 262 as well as in Ar-
ticle 54a of the VAT Implementing Regulation and Article 21 of the Regula-
tion (EU) No 904/2010."

6.4. What are the conditions for the simplification to apply?

In general, the simplification does not apply to situations where the
supplier moving the goods from one Member State to the stock located in
another Member State, does not know at the time of the transfer who his
client is going to be.

6.4.1. The conditions necessary for the simplification to apply

The transfer of his own goods between Member States by a taxable
person is not treated as a supply of goods for consideration (i.e. it does not
trigger an intra-Community supply followed by an intra-Community ac-
quisition) under the following conditions:

(i) the goods are transported/dispatched by a taxable person (the dis-
patcher/supplier) or on his behalf from one Member State to another;

(ii) at the time of the transport it is envisaged that the goods will be
supplied there to another taxable person (the future acquirer/customer)
at a later stage after arrival;

1 As amended by Council Regulation (EU) 2018/1909 of 4 December 2018.
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(iii) there is an agreement at the time of the transport, between the dis-
patcher and the future acquirer entitling the latter to acquire those goods;

(iv) the dispatcher/supplier of the goods has not established his busi-
ness nor has a fixed establishment in a Member State of arrival of goods;

(v) the customer/future acquirer is identified for VAT in the Member
State of arrival of the goods;

(vi) the dispatcher knows, at the time the dispatch/transport of goods
begins, the future acquirer’s identity and VAT number assigned by the
Member States of arrival of goods;

(vii) the dispatcher records the transfer of goods in a register®;

(viii) the dispatcher includes in the recapitulative statement the future
acquirer’s identity and VAT number assigned by the Member States of ar-
rival of goods.

The aforementioned obligatory conditions for the call-oft stock ar-
rangements are included in Article 17a(2). There are also additional formal
conditions included in the VAT Directive, which however are not decisive
for the existence of the call-off stock arrangements.

6.4.2. The accompanying conditions

Article 243(3) introduces the obligation for the dispatcher/supplier and
the customer/future acquirer to keep registers. The dispatcher/supplier has
to keep the register in order to show the correct application of Article 17a.
The future acquirer/customer should keep a register of goods supplied to
him under the call-off stock arrangements.

The dispatcher/supplier has to include in the recapitulative statement
information about the future acquirer’s identity and VAT number assigned

? Inaccordance with Article 54a(1) of the VAT Implementing Regulation, the regis-
ter (referred to in Article 243(3) of the VAT Directive) kept by every taxable person who
transfers goods under call-off stock arrangements shall contain the following information:

a) the Member State from which the goods were dispatched or transported, and the
date of dispatch or transport of the goods;

b) the VAT identification number of the taxable person for whom the goods are
intended, issued by the Member State to which the goods are dispatched or transported;

c) the Member State to which the goods are dispatched or transported, the VAT
identification number of the warehouse keeper, the address of the warehouse at which the
goods are stored upon arrival, and the date of arrival of the goods in the warehouse;

d) the value, description and quantity of the goods that arrived in the warehouse.
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by the Member State of arrival of goods and about any change in the sub-
mitted information in accordance with Article 262(2).

Finally, Article 54a of the VAT Implementing Regulation introduces
the obligation for the supplier and the customer to keep detailed registers.*'

6.5. Situations covered by the simplification

6.5.1. The basic scenario

When the conditions in Article 17a(2) for the call-off stock simplifi-
cation are fulfilled, the whole cycle - i.e. the transfer of goods from one
Member State to another Member State by the supplier followed by the re-
moval of goods from the stock by the customer* - must be finished within
12 months after the arrival of the goods in the Member State where the
goods are stored.

2! In accordance with Article 54a(2) of the VAT Implementing Regulation, the reg-
ister (referred to in Article 243(3) of the VAT Directive) kept by every taxable person to
whom goods are supplied under call-off stock arrangements shall contain the following
information:

(a) the VAT identification number of the taxable person who transfers goods under
call-off stock arrangements;

(b) the description and quantity of the goods intended for him;

(c) the date on which the goods intended for him arrive in the warehouse;

(d) the taxable amount, description and quantity of the goods supplied to him and
the date on which the intra-Community acquisition of the goods referred to in point (b)
of Article 17a(3) of Directive 2006/112/EC is made;

(e) the description and quantity of the goods, and the date on which the goods are
removed from the warehouse by order of the taxable person referred to in point (a);

(f) the description and quantity of the goods destroyed or missing and the date of
destruction, loss or theft of the goods that previously arrived in the warehouse or the date
on which the goods were found to be destroyed or missing.

Where the goods are dispatched or transported under call-off stock arrangements to
a warehouse keeper different from the taxable person for whom the goods are intended to
be supplied, the register of that taxable person does not need to contain the information
referred to in points (c), (e) and (f) of the first subparagraph.

22 In accordance with Article 54a(1) of the VAT Implementing Regulation, the regis-
ter (referred to in Article 243(3) of the VAT Directive) kept by every taxable person who
transfers goods under call-off stock arrangements shall contain the following information
referring to the moment when the goods are taken from the stock by the customer:

(f) the taxable amount, description and quantity of the goods supplied and the date
on which the supply of the goods referred to in point (a) of Article 17a(3) of Directive
2006/112/EC is made and the VAT identification number of the buyer.
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6.5.2. The return of goods

Article 17a(5) deals with the situation when the goods are returned.

It may happen that after a taxable person moved the goods under the
call-off stock arrangements from one Member State to a stock located in
another Member State he decides to move goods back to the Member State
from which they were transported.

Normally such a transport of goods back between two Member States
should be treated as a transfer with the obligation to declare an intra-
Community supply and an intra-Community acquisition in the respective
countries. However, under certain conditions, the return of the goods to
the Member State from which they were taken originally under the call-oft
stock arrangements will not require the fulfilment of these obligations.

Those conditions are:

(i) the right to dispose of the returned goods was not transferred from
the person that moved goods under the call-off stock arrangements;

(ii) the goods are returned no later than 12 months after they were
initially dispatched;

(iii) the person moving the goods back records their return in the
register.”

Additionally, in accordance with Article 262(2) this modification, be-
ing a change in the initially submitted information, should be introduced
in the recapitulative statement.

6.5.3. The substitution of a customer

The VAT Directive envisages in Article 17a(6) the situation where, after
the goods were transferred under the call-off stock arrangements simplifi-
cation, the person for whom the goods were originally intended is replaced
by another person. It is still possible in such a case that the simplification
continues to apply provided that:

(i) the substitution takes place no later than 12 months after the goods
were initially dispatched;

# Inaccordance with Article 54a(1) of the VAT Implementing Regulation, the regis-
ter (referred to in Article 243(3) of the VAT Directive) kept by every taxable person who
transfers goods under call-off stock arrangements shall contain the following information:

(h) the value, description and quantity of the returned goods and the date of the
return of the goods referred to in Article 17a(5) of Directive 2006/112/EC.
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(ii) all the other applicable conditions in Article 17a(2), listing the
obligatory conditions for call-off stock simplification to apply, are met;

(iii) the dispatcher/supplier records the substitution in the register.”*

Additionally, in accordance with Article 262(2) this modification, be-
ing a change in the initially submitted information, should be introduced
in the recapitulative statement.

After the substitution, the time limit of 12 months is not interrupted,
nor does a new period of 12 months start running. Goods must therefore
be called off the stock by the new intended acquirer within 12 months of
the arrival of the goods in the Member State where they are stored.

As the substitution does not stop the application of the simplification
for the call-off stock arrangements, it is important to identify when it takes
place. This is true, especially having in mind that not all supplies to re-
placed customers are covered by the substitution (more explanations under
point 6.6.2). The substitution has to take place at the same time at which
the initial intended acquirer ceases to be so, i.e. there cannot be a time
period when the customer authorised to take goods from the stock is not
known, and it has to take place before the goods are moved from the stock
by the customer.

6.6. Situations not covered by the simplifications

There are various situations explicitly identified in the in Article 17a
when the simplification for the call-off stock arrangements will stop to apply.

6.6.1. Storing of the goods longer than 12 months

The call-off stock arrangements can only apply during a limited. If
within 12 months after the arrival of the goods to the stock the goods are
not supplied to the intended buyer (the one identified at the time the trans-
port of goods took place or the substitution), the simplification will cease to
apply on the day following the 12-months period. This is true even if other
necessary conditions have not changed. On that day a transfer within the
meaning of Article 17 will be deemed to take place, the dispatcher will have

# Inaccordance with Article 54a(1) of the VAT Implementing Regulation, the regis-
ter (referred to in Article 243(3) of the VAT Directive) kept by every taxable person who
transfers goods under call-off stock arrangements shall contain the following information:

(e) the VAT identification number of the taxable person substituting for the initial
customer under the conditions referred to in Article 17a(6) of Directive 2006/112/EC;
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to declare an intra-Community supply in the Member State from which
the goods were moved and at the same time will have to declare an intra-
Community acquisition in the Member State where the goods are stored.

At the same time, if within the 12 month period any conditions for
the application of the call-off stock arrangements simplification, set out in
paragraphs 2 and 6 of Article 17a, cease to apply, the transfer within the
meaning of Article 17 will be deemed to take place at the time that relevant
condition is no longer fulfilled.” Article 17a(7) identifies three possible
situations when the conditions for the application of the call-off stock ar-
rangements simplification ceases to apply. They are referred to below under
points 6.6.2, 6.6.3 and 6.6.4.

6.6.2. Supply to a third person

Where goods are supplied to a third person, i.e. a person other than
the originally intended customer or the person substituting the initially
intended customer, the conditions for the application of the call-off stock
arrangements simplification will be deemed to cease to be fulfilled imme-
diately before such supply. The meaning of “fulfilled immediately” should
be understood that there has to be an identifiable time difference between
the moment when the simplification ceased to apply and the supply to the
third person that follows it. At the same time, the difference should be as
small as possible, provided that the condition above is fulfilled.

6.6.3. Situation where the goods are moved to a third Member State

Where goods are dispatched or transported to a Member State other
than the one to which they were initially moved under the simplification
(a third Member State), the conditions for the application of the call-oft
stock arrangements simplification will be deemed to cease to be fulfilled
immediately before such dispatch or transport starts.

» Inaccordance with Article 54a(1) of the VAT Implementing Regulation, the regis-
ter (referred to in Article 243(3) of the VAT Directive) kept by every taxable person who
transfers goods under call-off stock arrangements shall contain the following information:

(g) the taxable amount, description and quantity of the goods, and the date of occur-
rence of any of the conditions and the respective ground in accordance with Article 17a(7)
of Directive 2006/112/EC.
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6.6.4. Goods in the warehouse are stolen, lost or destroyed

In cases where the goods are destroyed, lost or stolen, the conditions
for the application of the call-oft stock arrangements simplification will
deemed to cease to be fulfilled on:

(i) the date that the goods were actually removed or destroyed, or

(ii) if it is impossible to determine that date referred to in point (i) the
date on which the goods were found to be destroyed or missing.

7. THE NEED FOR THE HARMONISED APPROACH

The four “Quick fixes” aim at improving the operation of the VAT sys-
tem in the internal market in the context of transactions between taxable
persons (B2B supplies of goods). As the author explained at the beginning
of this article, the “Quick fixes” simplifications are referred to as short-
term, temporary measures placed on the road leading to the establishment
of the definitive VAT system. However, the time needed to reach this new
solution may be quite long.

Therefore, it is of great importance to have in place well operating im-
provements to the current VAT system. It is equally relevant for taxable
persons and Member States.

The author hopes that efforts that are being undertaken at the EU level
with view of providing as detailed guidance as possible will bring the suf-
ficiently harmonised application in all Member States. In this context, the
author would like to draw the attention to guidance on the four “Quick
fixes” at the EU level in the Explanatory Notes and the VAT Committee
guidelines.”

8. CLOSING REMARKS

The four “Quick fixes” bring in a broad scale of modifications relevant
for the application of the current intra-Community supplies for the first
time since 1993, when the transitional VAT system entered into force.

The strengthening of the value of the VAT Number as well as the intro-
duction of the directly applicable presumption for the proof of transport

* https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/vat/commission-guidelines_en;
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/guidelines-vat-committee-
meetings_en.pdf (accessed: 12.03.2020).
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should provide much clearer indications on the required conditions for the
intra-Community supply to be exempt.

The simplifications for the chain transactions and the call-off stock ar-
rangements address two particular situations where up to now Member
States developed different interpretations/approaches on how the exemp-
tion for the intra-Community supply and the correlated intra-Communi-
ty acquisition should apply. Those are very common arrangements used
by business in every day practice. Therefore, the changes introduced were
very much awaited.

They should increase the level of VAT harmonisation in the context of
EU cross-border supplies, lower the level of administrative costs, introduce
higher legal certainty and in this way, fulfil their purpose provided that
they will be applied in a harmonised manner by Member States.
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»QUICK FIXES” (,,SZYBKIE NAPRAWY ) — UPROSZCZENIA W OBECNYM
EUROPEJSKIM SYSTEMIE VAT, KTORE WESZEY W ZYCIE
Z DNIEM 1 STYCZNIA 2020 R.

Streszczenie. Artykul wyjasnia w szczegétowy sposob, jak nalezy rozumieé cztery uproszczenia

(»Quick fixes”) wprowadzone do europejskiego systemu VAT. Te zmiany zostaly przyjete przez Rade

4 grudnia 2018 r. i zawarte s3 w Dyrektywie Rady (UE) 2018/1910, w Rozporzadzeniu wykonaw-

czym Rady (EU) 2018/1912 i Rozporzadzeniu Rady (EU) 2018/1909.

Przyjete rozwigzania dotycza:

1) ustanowienia numeru indentyfikacyjnego VAT nabywcy jako przestanki materialnej wymaganej
w kontekscie zwolnionej dostawy wewnatrzwspolnotowej;

2) dowodow potwierdzajacych transport lub wysytke towaréw w kontekscie zwolnionej dostawy
wewnatrzwspolnotowej;

3) uregulowan w odniesieniu do transakgji fanicuchowych;

4) procedur w zakresie magazynu typu call-off stock.

Artykut zawiera réwniez krétkie wyjasnienie tego, w jaki sposob cztery uproszczenia zostaly przyjete.

Stowa kluczowe: dostawa wewnatrzwspolnotowa towardw, nabycie wewnatrzwspolnotowe towa-

réw, ,,szybkie naprawy”, numer indentyfikacyjny VAT, transakcje fancuchowe, magazyn typu call-off

stock, dowdd potwierdzajacy transport lub wysytke towaréw wewnatrz Unii Europejskiej, zwolnie-

nie dostawy wewnatrzwspdlnotowej towaréw, podmiot posredniczacy, grupa zajmujaca sie przy-

szloscig VAT, grupa ekspercka VAT
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PODATEK OD NIERUCHOMOSCI KOMERCYJNYCH
— PODATEK DOCHODOWY CZY MAJATKOWY?

Streszczenie. Podatek od nieruchomosci komercyjnych zostal wprowadzony do polskiego systemu
podatkowego z dniem 1 stycznia 2018 r. w ramach przepiséw ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych. W odniesieniu do przedmiotowej konstrukeji prowadzona jest dyskusja co do tego,
czy odpowiada ona klasycznemu podatkowi dochodowemu od os6b prawnych. W opracowaniu
zostaja przeanalizowane najwazniejsze cechy konstrukcyjne tego podatku. Udziela si¢ réwniez od-
powiedzi na temat mozliwoéci funkcjonowania tego typu konstrukeji w polskim systemie podatko-
wym z perspektywy prawa konstytucyjnego oraz unijnego.

Stowa kluczowe: minimalny podatek od nieruchomoéci, podatek majatkowy, podatek dochodowy
od 0s6b prawnych

1. WPROWADZENIE (ZARYS PROBLEMU)

Z dniem 1 stycznia 2018 r. ustawodawca wprowadzit do ustawy o po-
datku dochodowym od oséb prawnych catkowicie nowg instytucje pra-
wa podatkowego w postaci tzw. minimalnego podatku od nieruchomosci
komercyjnych (CRET). Instytucja ta jest o tyle specyficzna, ze nie odpo-
wiada ogdlnym cechom konstrukcyjnym podatku dochodowego od oséb

* Doktor nauk prawnych, e-mail: j.jankowski@onet.eu (poglady zaprezentowane
w niniejszej publikacji stanowia prywatng opinie autora).
** Doktor nauk prawnych, adwokat, wyktadowca na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego, e-mail: wiktorklimiuk@gmail.com
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prawnych (CIT), gdzie przedmiotem opodatkowania jest doch6d (nadwyz-
ka przychodéw nad kosztami ich uzyskania). Z dniem 1 stycznia 2019 r.
przepisy odnosnie do CRET zostaly znowelizowane, jednakze nadal przed-
miotem opodatkowania nie jest ,,klasyczny” dochdd.

2. CECHY KONSTRUKCYJNE CRET

W $wietle art. 24b ust. 1 Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych' (dalej: u.p.d.o.p.) przedmiotem opodat-
kowania jest przychod ze $rodka trwalego bedacego budynkiem potozo-
nym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktory zostal oddany w ca-
tosci albo w czgséci do uzywania na podstawie umowy najmu, dzierzawy
lub innej umowy o podobnym charakterze. Przychdd ten stanowi ustalo-
na na pierwszy dzien kazdego miesigca wartos¢ poczatkowa podlegajace-
go opodatkowaniu $rodka trwatego wynikajaca z prowadzonej ewidencji,
a w miesigcu, w ktérym $rodek trwaly zostal wprowadzony do ewidencji
- warto$¢ poczatkowa ustalona na dzien wprowadzenia $rodka trwatego
do ewidenciji (art. 24b ust. 3 u.p.d.o.p.).

Podstawe opodatkowania stanowi suma przychodéw z poszczegélnych
budynkoéw, pomniejszona o kwote 10 mln zt (art. 24b ust. 9 u.p.d.o.p.). Stawka
podatku wynosi natomiast 0,035% podstawy opodatkowania za kazdy mie-
sigc. CRET nie podlegaja natomiast budynki, w ktérych taczny udziat odda-
nej do uzywania powierzchni uzytkowej budynku nie przekracza 5% catko-
witej powierzchni uzytkowej tego budynku (art. 24b ust. 7 u.p.d.o.p.).

Podatnicy sa obowigzani za kazdy miesiac oblicza¢ CRET i wplaca¢ go
na rachunek urzedu skarbowego w terminie do dwudziestego dnia mie-
sigca nastepujacego po miesigcu, za ktéry placony jest podatek (art. 24b
ust. 11 u.p.d.o.p.). Kwote zaptaconego CRET za dany miesigc podatnicy
odliczajg od zaliczki na podatek dochodowy (art. 24b ust. 12 u.p.d.o.p.).
Podatnicy moga przy tym nie wplaca¢ CRET za dany miesiac, jezeli jest
on nizszy od kwoty miesigcznej zaliczki na podatek dochodowy (art. 24b
ust. 13 u.p.d.o.p.).

Podatnikowi przystuguje prawo do wystgpienia z wnioskiem do orga-
nu podatkowego o zwrot CRET nieodliczonego od podatku dochodowego
na zasadach ogélnych (art. 24b ust. 15 u.p.d.o.p.).

! Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 865 ze zm.
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3. CECHY KONSTRUKCYJNE PODATKOW DOCHODOWYCH,
PRZYCHODOWYCH I MAJATKOWYCH A CRET

Z perspektywy wilasciwej klasyfikacji CRET istotne znaczenie ma po-
dzial podatkéw wedtug kryterium przedmiotu opodatkowania. Zgodnie
z tym kryterium mozna wyréznic:

— podatki dochodowe,

— podatki przychodowe,

— podatki majatkowe.

W podatkach dochodowych przedmiotem opodatkowania jest dochéd
rozumiany jako nadwyzka przychodéw nad kosztami ich uzyskania. Podat-
ki dochodowe majg na celu dostosowanie wysokosci obcigzenia podatko-
wego do sytuacji osobistej podatnika. W przypadku oséb prawnych miarg
zdolnosci podatkowej jest rentowno$¢ rozumiana jako stosunek zysku do
kapitalu wlasnego?. Podatki dochodowe uwzgledniajg w duzym stopniu in-
dywidualng zdolno$¢ ptatniczg’. Podatek dochodowy moze by¢ zatem po-
brany dopiero wtedy, gdy dochdd przedsigbiorstwa pokrywa przynajmniej
pewne minimum zwigzane z podstawowymi elementami funkcjonowania
przedsiebiorstwa’. Podatki przychodowe w zalozeniu sg $wiadczeniami,
ktdre obcigzajg wszystkie przychody osiggane przez ten sam podmiot bez
uwzglednienia kosztow ich uzyskania. Przyjmuje si¢ domniemanie osiag-
niecia dochodu’. Przedmiotem opodatkowania jest obrét albo inne zna-
miona, ktére $wiadcza o rozmiarach osigganych przez podatnika docho-
déw®. Podstawg opodatkowania jest suma naleznosci z tytutu dziatalnosci
podlegajacej opodatkowaniu’. Podatki te obcigzajg zatem zrédlo, z ktérego
plyna wartosci pienig¢zne, i nie uwzgledniaja finalnej sytuacji osobistej po-
datnika®. Podatki przychodowe moga obcigza¢ kazda (np. podatek VAT)
lub tylko jedna (np. podatek akcyzowy) faze obrotu’.

> H. Litwinczuk, Ogélna charakterystyka podatkow dochodowych, [w:] Prawo podat-
kowe przedsigbiorcéw, red. H. Litwinczuk, wyd. 7, Warszawa 2013, s. 66.

* B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2003, s. 41.

* 1. Gorowski, Sprawiedliwe opodatkowanie dochodéw przedsigbiorstw jako determinanta
wzrostu gospodarczego, ,Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2012, nr 26, s. 21.

* A. Komar, Finanse publiczne, Warszawa 1994, s. 118.

¢ H. Dzwonkowski, Podstawowe pojecia i instytucje podatkow oraz prawa podatkowe-
g0, [w:] Prawo podatkowe, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2012, s. 63.

7 L. Etel, Prawo podatkowe - zagadnienia ogolne, [w:] Prawo podatkowe, red. L. Etel,
wyd. 2, Warszawa 2008, s. 39.

8 H. Dzwonkowski, op. cit., s. 63.

° Ibidem.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 95



JAKUB JANKOWSKI, WIKTOR KLIMIUK

Przedmiot opodatkowania w przypadku podatkéw majatkowych moz-
na podzieli¢ na cztery grupy:

a) podatki od posiadania majatku (np. podatek od nieruchomosci lub
podatek od srodkdéw transportowych),

b) podatki od przyrostu majatku (zwigkszenie masy majatkowej bedacej
w dyspozycji podatnika w drodze przylaczenia do niej skladnikéw majatko-
wych wczesniej do niej nienalezacych, np. podatek od spadkéw i darowizn),

c) podatki od wzrostu warto$ci majatku (wzrost wartosci okreslonych
przedmiotéw majatkowych),

d) podatki od transformacji substancji majatkowej (zamiana rzeczy
lub praw majatkowych na inne rzeczy lub prawa majatkowe, np. podatek
od czynnosci cywilnoprawnych)*.

Rozpoczynajac analiz¢ konstrukcji CRET, pierwszym skojarzeniem
bylby zapewne podatek majatkowy. Przedmiotem opodatkowania jest bo-
wiem $rodek trwaly. Podstawa opodatkowania odnosi si¢ natomiast do
warto$ci nieruchomosci, a wigc wartosci stalej, majatkowej, analogicznie
jak jest to stanowione np. w podatku od nieruchomosci, ktéry bez wat-
pienia jest podatkiem majatkowym. Ponadto zaptata CRET ma wplyw na
zmniejszenie podatku dochodowego, co jest typowa cecha innych podat-
kow majatkowych w obowigzujacym systemie prawnym''.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze opodatkowaniu CRET podlegaja tylko te
srodki trwale, ktére zostaly oddane w calosci albo w czesci do uzywa-
nia na podstawie umowy najmu, dzierzawy lub innej umowy o podob-
nym charakterze. W konsekwencji CRET nie jest podatkiem majatkowym
opartym na kryterium posiadania majatku. Ustawodawca obejmuje bo-
wiem tym podatkiem wylacznie budynki, ktére zostaly oddane podmio-
tom trzecim do uzywania na podstawie stosownych umoéw cywilnopraw-
nych. Przyjmuje si¢ zatem domniemanie, zZe budynki te generuja okreslone
przychody (przyplyw strumieni pienieznych) dla podatnika, co jest cecha
charakterystyczna podatkéw przychodowych.

Przedmiotem opodatkowania nie jest wigc warto$¢ poczatkowa srodka
trwalego, lecz okreslony poziom strumieni przeplywéw pienieznych wy-
generowany przez oddanie takiego $rodka trwatego do uzywania. Usta-
wodawca postuguje si¢ zwrotem ,,przychody ze $rodka trwalego bedacego

10" B. Brzezinski, op. cit., s. 46.
" M. Jamrozy, S. Kudert, Optymalizacja opodatkowania dochodéw przedsigbiorstw,
wyd. 2, Warszawa 2013, s. 20in.
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budynkiem”, podstawa opodatkowania jest natomiast suma naleznosci
z tytulu dzialalnosci podlegajacej opodatkowaniu. Przedmiotem opodat-
kowania dla celow CRET nie jest rbwniez przyrost majgtku, wzrost warto-
$ci majatku czy transformacja substancji majatkowe;j.

Argument, ze CRET, podobnie jak inne podatki majatkowe, wply-
wa na zmniejszenie CIT, tylko czgsciowo potwierdza tez¢ o ,,rzekomym”
majatkowym charakterze CRET. O ile bowiem typowe podatki majatko-
we pomniejszaja podatek dochodowy w drodze zaliczenia do kosztéw
podatkowych, o tyle CRET podlega ewentualnemu rozliczeniu z CIT na
poziomie kalkulacji wysoko$ci miesigcznej zaliczki na podatek dochodo-
wy. Nalezy zauwazy¢, ze ewentualne obcigzenie podatnika CIT podatkiem
CRET moze wcale nie wystapi¢, jezeli podatnik CIT wygeneruje odpo-
wiednio wysoki poziom dochodéw podatkowych. Wéwczas CRET moze
w ogole nie by¢ nalezny. Ta specyficzna wspdtzaleznos¢ CRET i CIT nie
wystepuje w przypadku innych podatkéw majatkowych i zbliza CRET do
konstrukeji podatkéw opartych na dochodzie'.

CRET nie spetnia zatem podstawowych warunkéw uznania go za po-
datek majatkowy. Do rozstrzygniecia pozostaje kwestia mozliwosci uzna-
nia tej konstrukcji za podatek przychodowy. Kwalifikacja CRET jako po-
datku przychodowego jest dyskusyjna z co najmniej kilku powodéw.

Po pierwsze, CRET uwzglednia finalng sytuacje podatnika, ponie-
waz w przypadku wystapienia straty podatkowej (a co za tym idzie, braku
mozliwosci rozliczenia CRET z CIT) podatnikowi przystuguje prawo do
wystapienia do organu podatkowego z wnioskiem o zwrot CRET. Poda-
tek ten realizuje wiec postulaty oceny indywidualnej zdolnosci platniczej
podatnika. Sytuacja taka nie wystepuje natomiast w konstrukcji podatkéw
przychodowych.

Po drugie, umieszczenie CRET w ramach przepiséw u.p.d.o.p. wskazuje
przynajmniej cze$ciowo na rzeczywisty cel ustawodawcy co do zaklasyfiko-
wania tej konstrukeji do konkretnej kategorii podatku'’. Z uzasadnienia do
projektu nowelizacji przepisow wprowadzajacych CRET mozna wywnio-
skowag, ze celem tego podatku jest opodatkowanie rzeczywistych zyskow
(stopy zwrotu z inwestycji) uzyskiwanych przez podatnikéw inwestujacych

12 A. Werner, Nieustajgce reformy opodatkowania dochodéw o0sob prawnych - perspek-
tywa istotnych zmian ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych w latach 2012-2017,
»Analizy i Studia CASP” 2018, nr 1, s. 14.

13 B. Pahl, Opodatkowanie nieodptatnego przyrostu majgtku oséb prawnych Kosciota
katolickiego w Polsce, ,,Studia Etckie” 2007, nr 9, s. 195.
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w nieruchomosci'*. Ustawodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy no-
welizujacej odwoluje si¢ przy tym wprost do ,,dochodu podatnika™?. Nie
jest to przy tym ,,klasyczny” dochéd jak dla celéw CIT, tj. nadwyzka przy-
chodéw nad kosztami ich uzyskania'®. W uzasadnieniu do projektu ustawy
nowelizujacej wskazuje si¢, ze dochdd podatkowy zostal ustalony w spo-
sob uproszczony jako stopa zwrotu z inwestycji wynoszaca w skali roku
maksymalnie ok. 2,21% wartosci tej inwestycji'’. CRET opiera si¢ zatem
na ustawowym ustaleniu wysokosci dochodu podatkowego z pominigciem
alokacji przychodéw i kosztéw podatkowych do prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej. Okreslona wysoko$¢ poziomu opodatkowania (ustawowy
poziom rentownosci z inwestycji) odnosi sie do rzeczywistych zyskow, kto-
rych mozna by zasadnie oczekiwa¢ przy prowadzeniu okreslonego rodzaju
dzialalnosci'®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wysokos¢ dochodu podatko-
wego dla celow CRET ma charakter minimalny. Jezeli wiec podatnik osiag-
nie w CIT doch6d w wysokosci réwnej lub wyzszej w stosunku do ustawo-
wego poziomu okreslonego dla celéw CRET, to wowczas CRET bedzie dla
niego neutralny.

CRET jest obliczany od hipotetycznego dochodu z najmu, na pod-
stawie warto$ci poczatkowej nieruchomosci. Zakladajac, ze wynajem
nieruchomosci powinien przynosi¢ dochoéd z inwestycji, mozna go obli-
czy¢ na podstawie warto$ci zaangazowanego kapitatu'®. W perspektywie
ekonomicznej CRET nawiazuje do koncepcji opodatkowania tzw. zyskow

!4 Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy
o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektdrych przychodéw osiaganych przez
osoby fizyczne, druk sejmowy nr 1878/VIII kadencja (dalej: uzasadnienie do projek-
tu ustawy nowelizujacej), http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1878 (dostep:
16.08.2018).

1> Celem przyjetej formuly jest rzeczywiste opodatkowanie uzyskiwanego przez po-
datnikéw inwestujacych w nieruchomosci komercyjne zwrotu z takiej inwestycji, czyli
- postugujac si¢ kategoriami podatkowymi — wlasnie dochodu podatnika” (uzasadnienie
do projektu ustawy nowelizujacej, s. 32).

16 Zgodnie z art. 7 ust. 2 u.p.d.o.p. dochodem jest nadwyzka sumy przychodéw uzy-
skanych z tego zrodla przychodéw nad kosztami ich uzyskania osiggnieta w roku podat-
kowym.

17 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, s. 32.

'8 Tbidem.

" A.Pokojska, K. Jedrzejewska, Rocznie wlasciciele galerii i biurowcow zaptacg 0,5 proc.
ich wartosci, ,Dziennik Gazeta Prawna” 10.07.2017.
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normatywnych®. U podstaw tej koncepcji konstrukgeji lezy zalozenie, ze
przedsigbiorca powinien zaptaci¢ jaki§ minimalny podatek dochodowy,
gdy wykorzystuje majatek o duzej wartosci*'. Dla celéw CRET przyjmuje
sie zatem fikcje prawna, ze sam fakt bycia wlascicielem i wykorzystywania
w prowadzonej dziatalnosci majatku o okreslonej wartosci i rodzaju gene-
ruje doch6d podatkowy?. CRET przypomina wigc inne koszty stale, jakie
musi ponosi¢ przedsiebiorstwo, niezaleznie od aktualnej koniunktury. Jest
to zatem ekwiwalentny podatek dochodowy, gdzie przedmiotem opodat-
kowania jest zysk normatywny, okreslony na poziomie ustawowym jako
naturalna stopa zwrotu z kapitatu.

4. KoNsTRUKCJA CRET W KONTEKSCIE PRAWA UNIJNEGO

W odniesieniu do powyzszej kwestii nalezy rozwazy¢ kilka aspektow.
Najpowazniejszym zarzutem stawianym omawianej konstrukeji jest ry-
zyko naruszenia przepiséw o dozwolonej pomocy publicznej. Zgodnie
z art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*® wszelka
pomoc przyznawana przez panstwo czlonkowskie lub przy uzyciu zaso-
béw panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktoca lub grozi zaklo-
ceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsiebiorstwom lub
produkgji niektérych towardw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym
w zakresie, w jakim wplywa na wymiane handlowa miedzy panstwami
czlonkowskimi. Aby rozstrzygna¢ ten dylemat, nalezy zweryfikowa¢, czy
CRET ma charakter selektywny, tj. czy ustawodawca, wprowadzajac ten
podatek, chcial zapewni¢ okreslonym podatnikom przewage konkuren-
cyjng wzgledem innych. Ustawodawca, konstruujac dany podatek, moze
bowiem w sposéb zamierzony i celowy zwolni¢ od podatku pewna czes¢
podatnikéw — matych i $rednich przedsiebiorcow, a czyni to kosztem zaso-
béw Skarbu Panstwa, co nalezatoby uzna¢ za pomoc publiczng dla okreslo-
nej grupy przedsiebiorcow.

Przyjety w CRET sposdéb opodatkowania wynika ze wskazanej wyzej
idei, ktorg jest opodatkowanie na minimalnym poziomie zyskéw, ktérych
mozna by zasadnie oczekiwaé przy prowadzeniu okreslonego rodzaju

2 1. Gorowski, op. cit., s. 24.

21 T. Grzybowski, Opodatkowanie CIT od 1 stycznia 2018 r. - korekty systemowe czy
kryzys konstrukcji? (wybrane zagadnienia), ,,Analizy i Studia CASP” 2018, nr 1, s. 41.

2 Ibidem.

3 Dz.Urz. UE C 2012, Nr 326, s. 47.
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dzialalnosci. W wielu przypadkach podatnicy posiadajacy wynajmowane
nieruchomosci komercyjne o znacznej warto$ci rynkowej nie wykazujg do-
chodéw do opodatkowania lub wykazuja dochody w kwocie nieadekwat-
nej do skali i rodzaju prowadzonej dzialalno$ci. Przyczyna takiego stanu
rzeczy jest zazwyczaj podejmowanie przez podatnikow dzialan optymali-
zacyjnych, okreslanych jako unikanie opodatkowania*!. Ustawodawca mo-
tywuje zatem wprowadzenie CRET koniecznos$cig zwalczania agresywnej
optymalizacji podatkowej wsrdd najwiekszych podatnikéw inwestujacych
w nieruchomosci. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wylaczenie pewnej grupy
podatnikow (posiadajacych nieruchomosci o wartosci nizszej niz 10 mln zt)
z zakresu stosowania omawianej regulacji nie jest rownoznaczne z rezyg-
nacja z opodatkowania dochodéw tych podmiotéw, poniewaz ci podlegaja
opodatkowaniu na dotychczasowych zasadach podatkiem dochodowym
od 0séb prawnych. Ze wzgledu na wartos$¢ posiadanych aktywéw podmio-
ty te nie s3 jednak uznawane przez ustawodawce za grupe narazong na sto-
sowanie nieuczciwych (agresywnych) praktyk podatkowych. Warto wspo-
mnie¢, ze obecna praktyka orzecznicza Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) wskazuje, iz w dzisiejszym stanie harmonizacji unij-
nego prawa podatkowego odnosnie do podatkéow sektorowych panstwa
cztonkowskie maja swobode w ustanawianiu systemu opodatkowania, kto-
ry uznajg za najodpowiedniejszy; takze stosowanie opodatkowania progre-
sywnego zalezy od uznania kazdego panstwa cztonkowskiego®. CRET jest
z kolei podatkiem dochodowym sektorowym, gdzie progiem optacalnosci,
a wiec pojawienia sie realnego dochodu, jest wskazana w ustawie wartos¢,
powyzej ktorej nalicza si¢ podatek; de facto jednak zZaden podmiot nie jest
zwolniony, poniewaz podmioty ponizej wskazanego progu w sensie praw-
nym nie uzyskuja dochodu z nieruchomosci. TSUE wskazywal przy tym,
ze ustawa wprowadzajaca podatek sektorowy z progresywng skalg oparta
na obrocie, zmierzajaca do opodatkowania podatnikoéw majacych zdolnos¢
platnicza, ktora ,,przewyzsza ogdlny obowigzek podatkowy”, nie ma cha-
rakteru dyskryminacyjnego, lecz obiektywny*.

Podsumowujac rozwazania w zakresie niedopuszczalnej pomocy pu-
blicznej, nie sposéb uzna¢, ze konstrukcja CRET dyskryminuje w sposéb
bezposredni lub posredni jakakolwiek grupe podatnikéw ze wzgledu na se-
lektywny charakter podatku. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zasadnicze wat-
pliwosci co do zgodnosci powyzszego podatku z prawem unijnym odnosily

2 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, s. 31.
»» Wyrok TSUE z dnia 3 marca 2020 r. w sprawie Vodafone, sygn. C75/18, pkt 49.
% Ibidem, pkt 50 i 51.
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si¢ do brzmienia przepisow dotyczacych CRET wedlug stanu prawnego
na 1 stycznia 2018 r. Komisja Europejska (KE) w lutym 2018 r. zglosita za-
strzezenia do art. 24b u.p.d.o.p. jako potencjalnie niezgodnego z unijnymi
regulacjami dotyczacymi pomocy publicznej”. W wyniku roboczych kon-
sultacji z KE zostala zlozona autopoprawka rzagdowa nowelizujgca dotych-
czasowe brzmienie art. 24b u.p.d.o.p., ktérej celem bylo usunigcie ewentu-
alnych niezgodnosci z prawem unijnym. Zlozona autopoprawka rzagdowa
wprowadzala nastepujace modyfikacje w 6wczesnej konstrukeji CRET:

— opodatkowanie CRET tylko tych budynkéw (ich czesci), ktore sg
oddane do odpfatnego uzywania na podstawie umowy najmu, dzierzawy,
leasingu itp.;

— zmiana sposobu stosowania progu 10 mln zt wartosci budynku, do
ktérego CRET nie ma zastosowania, poprzez odejscie od stosowania tego
progu w odniesieniu do kazdego budynku (jedna kwota wolna dla podat-
nika, a nie na kazdy budynek) — prég ten bedzie przystugiwal podatnikowi
niezaleznie od liczby posiadanych budynkow;

— objecie CRET wszystkich budynkéw z jednoczesnym wprowadze-
niem wylaczenia dla budynkéw mieszkalnych oddanych do uzywania w ra-
mach programoéw rzagdowych i samorzadowych dotyczacych budownictwa
spolecznego (w zakresie dopuszczalnym przepisami o pomocy publiczne;j);

— wprowadzenie mozliwosci odzyskania nadptaconego CRET po po-
twierdzeniu przez organ podatkowy, ze warunki transakcji z podmiotami
powigzanymi odpowiadajg warunkom rynkowym;

— wprowadzenie szczegdlnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatko-
wania dotyczgcej CRET*.

Druga kwestia do przeanalizowania jest zagrozenie naruszenia unijne-
go zakazu nakladania nowych podatkéw obrotowych, a mianowicie tego,
czy CRET jest objety wyjatkiem z art. 401 Dyrektywy 2006/112/WE Rady*

77 A. Rogulski, A. Cieslak-Wroblewska, Podatek od galerii nie spodobat si¢ w Brukseli,
»Rzeczpospolita” 13.02.2018.

# Komunikat Ministerstwa Finanséw z dnia 6 kwietnia 2018 r. — Ustalenia z KE ws.
minimalnego podatku dochodowego od nieruchomosci komercyjnych, https://www.mf.gov.
pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty/-/asset_publisher/6 Wwm/content/
ustalenia-z-ke-ws-minimalnego-podatku-dochodowego-od-nieruchomosci-komercyjnych
?redirect=https%3A%2F%2Fwww.mf.gov.pl%2Fministerstwo-finansow%2Fwiadomosci%
2Fkomunikaty%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_6Wwm%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_
state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_
count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_6Wwm_ (dostep: 18.12.2019).

» Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od warto$ci dodanej (Dz.Urz. UE L 347/1).
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(dalej: Dyrektywa VAT), zezwalajacym na wprowadzenie przez kraj czton-
kowski innych podatkéw niz podatki obrotowe. Wprawdzie z dokonane;
wczesniej analizy wynika, ze CRET nie jest podatkiem obrotowym, ale po-
niewaz Dyrektywa VAT nie definiuje pojecia podatku obrotowego, nalezy
zbada¢, czy definicje taka mozna wywnioskowa¢ na podstawie dorobku
orzeczniczego TSUE. Trybunal w licznych wyrokach zajmowal si¢ kwestig
stosowania przepisu art. 401 Dyrektywy VAT *, wydaje si¢ jednak, Ze naj-
adekwatniejsze w zakresie podatku CRET jest orzeczenie z dnia 3 pazdzier-
nika 2006 r. w sprawie C-475/03 Banca popolare di Cremona.

W przedmiotowej sprawie Trybunal rozpatrywal kwestie, czy poda-
tek IRAP, bedacy regionalnym podatkiem od produkcji naktadanym na
terenie Wloch, nie jest sprzeczny ze wspdlnotowym zakazem nakltadania
krajowych podatkéw obrotowych innych niz VAT. W opinii Rzecznika
Generalnego TSUE, jako podatek obciazajacy transakcje, jest podatkiem
obrotowym w rozumieniu Dyrektywy VAT, nawet jezeli wykazuje pewne
réznice w stosunku do podatku VAT, np. brak zwrotu podatku naliczo-
nego. TSUE uznal jednak, ze w rozumieniu Dyrektywy VAT podatkiem
obrotowym jest podatek podobny do podatku VAT i jako taki musi spel-
nia¢ najwazniejsze cechy podatku VAT, takie jak:

« generalny sposob stosowania podatku do czynnosci, ktérych przed-
miotem s3 towary lub ustugi;

« ustalenie jego kwoty w sposdb proporcjonalny do ceny otrzymane;j
przez podatnika jako $wiadczenie wzajemne za dostarczone towary lub ustugi;

 pobor podatku na kazdym etapie procesu produkcji lub dystrybucji,
niezaleznie od liczby wczeséniejszych transakcji;

« odliczenie od podatku naleznego od podatnika kwot zaptaconych na
poprzednich etapach procesu z tym skutkiem, ze podatek na danym etapie
stosuje sie wylacznie do wartosci dodanej na tym etapie;

« koncowe obcigzenie podatkowe ponosi ostatecznie konsument*'.

Przede wszystkim jednak TSUE zwrocit uwage na koniecznos¢ ob-
cigzenia podatkiem konsumenta i wlasnie z powodu braku takiego

% Na przyklad wyrok TSUE z dnia 13 lipca 1989 r. w sprawie C-93/88 Wisselink en
Co. BV and others; wyrok TSUE z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie C-73/85 Kerrutt vs Fi-
nanzamt Moenchengladbach Center; wyrok TSUE z dnia 27 listopada 1985 r. w sprawie
C-295/84 Rousseau Wilmot vs SA, Caisse de Compensation de I'Organisation Autonome
Nationale de 'Industrial et du Commerce (Organic); wyrok TSUE z dnia 31 marca 1992 r.
w sprawie C-200/90 Dansk Denkavit ApS i P. Poulsen Trading ApS.

3 ‘Wyrok TSUE z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-475/03 Banca popolare
di Cremona, pkt 28.
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obcigzenia w przypadku IRAP zadecydowal o uznaniu go za podatek
zgodny z Dyrektywag VAT,

Z analizy orzeczen TSUE wynika zatem, Ze nie mozna uzna¢ CRET za
podatek obrotowy w rozumieniu Dyrektywy VAT. Podatek ten ma charakter
jednofazowy oraz nie obcigza wylacznie wartosci dodanej czy konsumenta.

5. KoNsTYTUCYINOSC PODATKU CRET

5.1. Zasada powszechnosci i rownosci opodatkowania a CRET

W odniesieniu do kwestii konstytucyjnosci konstrukcja CRET powin-
na by¢ rozpatrywana przede wszystkim z perspektywy zasady powszech-
nosci oraz réwnosci opodatkowania. W mysl art. 84 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.”* (dalej: Konstytucja RP) , Kazdy
jest obowiagzany do ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych, w tym
podatkéw, okreslonych w ustawie”. Stosownie natomiast do art. 32 ust. 1
Konstytucji RP ,Wszyscy sa wobec prawa réwni”.

Krytycy nowej instytucji wskazuja, ze jej przepisy naruszaja omawia-
ne przepisy Konstytucji RP, gdyz faktycznie zwalniajg z podatku znaczna
cze$¢ przedsiebiorcow, ktorzy dzigki temu nie s3 zobowigzani do ponosze-
nia ci¢zaru podatkowego. Po pierwsze, nowe regulacje maja zapewnic re-
alne opodatkowanie rzeczywistego dochodu i uniemozliwi¢ unikanie opo-
datkowania. Ponoszenie ci¢zaréw fiskalnych nieadekwatnych do rozmiaru
i skali prowadzonej dzialalno$ci poprzez wykorzystywanie luk prawnych
i niedoskonalosci przepiséw narusza bowiem konstytucyjng zasade po-
wszechnosci i rownosci opodatkowania.

Po drugie, nadinterpretacjg art. 84 Konstytucji RP byloby uznanie, ze
ustawodawca nie moze wylgczy¢ spod opodatkowania niektérych grup po-
datnikéw. Artykul 217 Konstytucji RP wprost przyznaje ustawodawcy prawo
do okreglania ,,podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podat-
kowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmio-
tow zwolnionych od podatkéw”. W praktyce trudno znalez¢ podatek, ktory
bytby bezwzglednie i absolutnie powszechny - ustanowienie kwot wolnych
od podatku, progéw podatkowych, a takze zwolnien jest czescig kreowania
polityki finansowej panstwa. W zwigzku z powyzszym ustawodawca moze,

32 Trybunal odnosil si¢ do obowiazujacej wowczas Szostej Dyrektywy, wyrok jest
jednak aktualny takze na gruncie Dyrektywy VAT.
¥ Dz.U. 21997 1., Nr 78, poz. 483 ze zm.
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a niejednokrotnie powinien ustala¢ progi i zwolnienia podatkowe. Do po-
dobnego problemu odniést si¢ Trybunat Konstytucyjny (TK) w wyroku
z dnia 18 listopada 2014 r., sygn. K 23/12**. W przedmiotowej sprawie TK
ocenial zgodnos$¢ Ustawy z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia
niektdrych kopalin (tzw. podatek od miedzi i srebra) z przepisami art. 20, 64
i 84 Konstytucji RP. W zakresie zarzutu naruszenia powszechnosci opodat-
kowania Trybunal przytoczyt art. 84 Konstytucji RP i dorobek orzecznictwa
TK dotyczacego zdefiniowania powszechnosci. Trybunal uznal, ze z art. 84
nie nalezy wywodzi¢ dyrektywy powszechnosci opodatkowania w znaczeniu
przedmiotowym, a zatem wymogu objecia podatkiem wszystkich sfer ak-
tywnosci jednostki, czyli wszystkich potencjalnych zjawisk ekonomicznych.
Oznacza to, ze dopuszczalne jest np. nieobjecie jakiejs wyodrebnionej ka-
tegorii dochodu opodatkowaniem, przy czym brak obowigzku ponoszenia
tego ciezaru musi — zgodnie z zasada réwnosci opodatkowania — dotyczy¢
wszystkich podatnikéw majacych wspdlng ceche istotng. Naruszeniem zasa-
dy powszechnosci byloby wigc oznaczenie cech indywidualnych danego po-
datnika, nie jest natomiast naruszeniem wskazanie takiego przedmiotu opo-
datkowania, ktory spelnialby tylko jeden podatnik. Jest bowiem mozliwe, ze
pojawig si¢ tez inni podatnicy, ktérzy beda spelniali warunki wymienione
w ustawie, czyli wydobywali okreslone kopaliny, i wtedy takze te podmioty
zostang objete podatkiem.

Rozwazania Trybunalu Konstytucyjnego w tym zakresie mozna odnie$¢
i do CRET. Réwniez w tym przypadku, przede wszystkim odnoszac si¢ do
krytyki zwigzanej z potencjalnym naruszeniem art. 84 Konstytucji RP, na-
lezy wskaza¢, ze ograniczenie liczby podatnikéw ma charakter systemowy
ijest zalezne od cechy okreslonej rodzajowo, a nie indywidualnie, konkret-
nie za$ od osigganego przychodu. Baza podatnikow jest zmienna i poszcze-
gélne podmioty w miare zmiany ich przychodu moga zosta¢ wylaczone
z obowigzywania podatku lub nim objete. Poniewaz podmiot opodatko-
wania nie zostal w zaden sposéb wskazany indywidualnie, nie mozna tu
dostrzec naruszenia art. 84 Konstytucji RP.

5.2. Pozostale aspekty konstytucyjnosci CRET

W odniesieniu do podatku od wydobycia kopalin strony skarzace
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym zarzucaly réwniez
konstrukgji tego podatku:

3 http://otkzu.trybunal.gov.pl/
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« podwodjne opodatkowanie w sensie prawnym tego samego dochodu,
co mialo stanowi¢ naruszenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej zawartej
w art. 20 Konstytucji RP*;

« konfiskacyjny charakter podatku, ktéry mial konsumowa¢ wiek-
szg cze$¢ dochodu i naruszaé tym samym prawo do wlasnosci wynikajace
z art. 64 Konstytucji RP*.

5.2.1. Dopuszczalnos$¢ podwoéjnego opodatkowania dochodow

Trybunal w swoim wyroku rozréznil podwojne opodatkowanie w zna-
czeniu ekonomicznym i prawnym. Ujecie ekonomiczne to sytuacja, gdy ten
sam dochéd lub majatek nalezacy do dwoch lub wiecej podmiotéw opo-
datkowany jest co najmniej dwukrotnie (kryterium przedmiotowe). Ujecie
prawne wystepuje natomiast w przypadku obcigzenia podatkiem dochodu
lub majatku nalezacego do tego samego podmiotu podatkowego (kryte-
rium przedmiotowe i podmiotowe). Nastepnie TK zauwazyl, ze Konsty-
tucja RP nie wprowadzila zasady zakazu podwdjnego opodatkowania (czy
to w sensie ekonomicznym, czy prawnym). Podwojne opodatkowanie jest
»sprzeczne” tylko z rozwigzaniami prawnymi zawartymi w samej u.p.d.o.p.
Jest to zatem zasada wylacznie o randze ustawowej, a nie konstytucyjne;j.
Potencjalna niezgodnos¢ podwdjnego opodatkowania dochodu z Kon-
stytucja moze wigc powsta¢ dopiero wtedy, gdy prowadzi do nadmierne;j
(nieproporcjonalnej) ingerencji w prawa majatkowe podatnika. Warunek
podwodjnego opodatkowania jest zatem trudny do spelnienia, a co wigcej,
nawet w przypadku wystgpienia nie jest on samodzielnie przyczyng nie-
zgodnosci z ustawy zasadnicza.

Powyzsze rozwazania TK, cho¢ moga si¢ wydawac nieco enigmatycz-
ne i ogélnikowe, to jednak ze wzgledu na stan faktyczny sprawy (konsty-
tucyjnos$¢ konstrukeji podatku od miedzi i srebra) majg istotne znaczenie
dla mozliwosci (dopuszczalnosci) funkcjonowania CRET w systemie po-
datkowym.

% Podatek od miedzi i srebra (obok podatku dochodowego od 0séb prawnych) ob-
cigza dochody podmiotéw wydobywajacych miedz i srebro, jednakze ustawa o podatku
od kopalin nie tylko nie wprowadza wylaczenia dochodéw z tej dziatalnosci z opodatko-
wania podatkiem dochodowym, lecz réwniez nie pozwala na uwzglednienie uiszczonych
kwot podatku od miedzi i srebra w kosztach uzyskania przychodu).

% Wedlug wyliczen wnioskodawcow (skarzacych) zsumowany podatek dochodowy
od os6b prawnych i podatek od wydobycia niektorych kopalin (dalej: podatek od miedzi
i srebra) siega 60% zysku podmiotu (KGHM).
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Z przedmiotowego wyroku TK wynika, Ze dopuszczalne jest stworzenie
podatku sektorowego przewidujacego réwnolegle opodatkowanie w sto-
sunku do podatku dochodowego albo ustanowienie dodatkowego opodat-
kowania o charakterze uzupelniajgcym opodatkowanie dochodu ,na za-
sadach ogoélnych™. CRET jest niewatpliwie mechanizmem dodatkowego
opodatkowania o charakterze uzupelniajacym opodatkowanie dochodu na
zasadach ogdlnych. Zaptacony CRET jest bowiem rozliczany z podatkiem
dochodowym, a w przypadku braku takiej opcji ze wzgledu na wygenero-
wanie zbyt niskiego dochodu w CIT podatnikowi przystuguje prawo do
wystapienia z wnioskiem o zwrot zaptaconego CRET. Nawet gdyby przyjac
brak neutralno$ci CRET w stosunku do podatku dochodowego (brak przy-
wolanych mechanizméw odliczalnosci), nie oznaczaloby to niekonstytu-
cyjnosci tej konstrukeji*®. Trybunal nie wyklucza bowiem funkcjonowania
podatku sektorowego przewidujacego réwnoleglte opodatkowanie w odnie-
sieniu do dochodéw wygenerowanych przez podatnika CIT. Wystarczajace
bedzie przy tym, aby dochody w podatku sektorowym zostaty okreslone
odmiennie niz w u.p.d.o.p.* W CRET dochody zostaly okreslone w sposéb
uproszczony jako stopa zwrotu z inwestycji w nieruchomosci na podstawie
jej warto$ci. Postugiwanie si¢ przy konstrukcji CRET zwrotami w rodzaju
»przychody ze $rodka trwatego bedacego budynkiem” (przedmiot opodat-
kowania) oraz ,suma przychodéw z poszczegélnych budynkéw, pomniej-
szona o kwote 10 mln z1” (podstawa opodatkowania) dla okreslenia zakresu
dochodu z tzw. zyskéw normatywnych jest jak najbardziej dopuszczalne®.

TK ograniczyl przy tym kwesti¢ podwdjnego opodatkowania dochodu
wylacznie do analizy przepiséw u.p.d.o.p. z pominigciem konstrukeji in-
nych podatkow. Kwestia podwojnego opodatkowania dochodu z perspek-
tywy konstytucyjnosci CRET powinna by¢ zatem ograniczona wylacznie

7 Podatek od miedzi i srebra nie byl mechanizmem dodatkowym (uzupelniajacym)
w stosunku do CIT, lecz niezaleznym i odrebnym podatkiem sektorowym.

3 Przepisy u.p.d.o.p. wylaczaly mozliwos¢ zaliczenia do kosztéw uzyskania przy-
chodéw zaplaconego podatku od miedzi i srebra czy tez odliczenia go od dochodu badz
podatku.

¥ W podatku od wydobycia kopalin dochody zostaly okreslone w sposéb ryczat-
towy, tj. w wysokosci szacunkowej uzaleznionej od usrednionej ceny rynkowej kopaliny
i iloéci wydobytej miedzi lub srebra.

“ W podatku od wydobycia kopalin podstawe opodatkowania okreslano poprzez
szacunkowg wielkos$¢ przychodéw uzyskanych ze sprzedazy wydobytej kopaliny (iloczyn
ilosci wydobytej kopaliny oraz jej $redniej ceny rynkowej z uwzglednieniem wspotczyn-
nikéw okreslajacych stawke podatku).
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do ujecia prawnego (tozsamos$ci zobowigzania podatkowego w sensie
przedmiotowym i podmiotowym)*. Dla analizy konstytucyjnosci nie ma
wigc znaczenia, ze dany dochdd podatnika jest obcigzony dwoma réznymi
podatkami z odmiennych tytuléw prawnych (podwoéjne opodatkowanie
dochodu w znaczeniu ekonomicznym).

5.2.2. Konfiskacyjny charakter podatku

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze taczne obcigzenie zysku podatnika
zsumowanym CIT i podatkiem od miedzi i srebra w wysokosci 60% nie ma
charakteru konfiskacyjnego. TK zaznaczyl wyraznie, Ze kwestia wysokosci
podatku pozostaje poza zakresem jego kompetencji. Prowadzenie polityki
podatkowej, wyznaczanie jej kierunkéw i administrowanie finansami pub-
licznymi lezy bowiem w gestii ustawodawcy i wladzy wykonawczej. Try-
bunat podkreslil, ze podatek od miedzi i srebra nie obcigza bezposrednio
dochodu podatnika, poniewaz moze by¢ przynajmniej czg¢sciowo przerzu-
cony na klientéw wskutek podniesienia ceny sprzedawanej kopaliny. Pod-
kreslono réwniez, ze konstrukcja podatku kopalnianego uwzglednia kwe-
stie zdolnosci platniczej podatnika, gdyz wysokos¢ stawki podatkowej jest
powigzana z ceng miedzi i srebra na rynkach $wiatowych*2. Jednocze$nie
TK, uzasadniajac brak konfiskacyjnosci podatku kopalnianego, zauwazyt,
ze konstrukcja podatku od miedzi i srebra odwoluje si¢ do koncepcji tzw.
renty surowcowej — stalej oplaty na rzecz panstwa za korzystanie z débr
naturalnych zlokalizowanych na terytorium kraju.

CRET w zakresie, w jakim nie podlegal rozliczeniu z CIT i nie zostal
podatnikowi zwrdcony, moze by¢ przynajmniej cz¢sciowo przerzucony na
ustugobiorce (najemce nieruchomosci). CRET uwzglednia takze zdolno$¢
platnicza podatnika, poniewaz przewiduje opodatkowanie zyskow z naj-
mu nieruchomosdci jedynie na minimalnym, ustawowo okreslonym po-
ziomie. W przypadku wygenerowania odpowiednio wysokiego dochodu
w CIT zobowigzanie podatkowe w CRET nie wystapi. Podatek ten stanowi

4 W przypadku CIT i podatku od wydobycia kopalin nie dochodzito do podwdjne-
go opodatkowania w sensie prawnym, poniewaz przedmiotem opodatkowania w podatku
kopalnianym jest wydobycie miedzi i srebra, a nie $rodki finansowe uzyskane ze sprzedazy
tych kopalin.

2 Wysokos¢ stawki podatkowej zostata ograniczona poprzez wskazanie maksymal-
nych wartosci (16 000 zt za tong¢ miedzi oraz 2100 zt za kilogram srebra). W przypadku
wzrostu cen miedzi i srebra na rynkach $wiatowych wieksza cze$¢ zyskéw podmiotéw
wydobywajacych surowce nie bedzie podlega¢ podatkowi kopalnianemu.
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réwniez w pewnym sensie oplate za korzystanie z szeroko rozumianej in-
frastruktury panstwowej, ktdrej to optaty wysokos¢ jest stala i niezalezna
od aktualnej koniunktury gospodarczej®.

Analizujgc niniejsze cechy CRET w kontekécie omawianego wyroku
TK, nie sposob uznac¢, ze podatek ten ma charakter konfiskacyjny i stano-
wi nadmierng ingerencj¢ w prawo wlasnosci podatnika. Sposob ustalenia
przedmiotu i podstawy opodatkowania CRET jest wyrazem polityki usta-
wodawcy zmierzajacej do uszczelnienia systemu podatkowego, ktéra nie
moze by¢ przedmiotem kontroli w ramach postepowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym.

6. PODSUMOWANIE

CRET nie jest klasycznym podatkiem majatkowym, lecz podatkiem
dochodowym, ktdry zaktada opodatkowanie dochodéw wedlug koncepcji
zyskow normatywnych. Rozwigzanie to moze stanowi¢ atrakcyjne narze-
dzie przeciwdzialania unikaniu opodatkowania ze wzgledu na brak istot-
niejszych ograniczen na poziomie prawa unijnego. Réwniez dotychczaso-
we orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego pozwala na przyjecie tezy
o konstytucyjnosci koncepcji CRET na gruncie polskiego prawa podatko-
wego. Zakladajac, ze CRET okaze si¢ efektywnym narzedziem fiskalnym,
ustawodawca moze zdecydowac o zastosowaniu tej koncepcji podatku do
coraz to nowych kategorii przychodoéw.
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COMMERCIAL REAL ESTATE TAX — PROPERTY TAX OR INCOME TAX?

Summary. As of 1 January 2018, the lawmaker introduced to the CIT Act the commercial real estate
tax. It is not clear whether the construction of this tax corresponds with the general features of the
corporate income tax. As part of this publication, the analysis are focused on essential features of
new tax, such as: subject of taxation and tax base. Conducted analysis give answers regarding the
admissibility of such constructions in the Polish tax system, especially taking into account EU law
and constitutional law.

Keywords: minimal real estate tax, property tax, corporate income tax
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L, USZCZELNIANIE SYSTEMU VAT” — PROBA
OCENY SKUTECZNOSCI PODJETEGO WYSIEKU
LEGISLACYJNEGO I ORGANIZACYJNEGO

Streszczenie. Artykul koncentruje si¢ na przebiegu dzialan legislacyjnych i organizacyjnych ma-
jacych na celu zwiekszenie wydajnosci fiskalnej podatku od towaréw i ustug, podejmowanych
w szczegolnosci po 2015 roku. Gléwne pytanie badawcze dotyczy realizacji celéw postawio-
nych przez inicjatoréw procesu ,uszczelniania podatku VAT” oraz kosztéw tego procesu. Jako
koszty procesu zostaly wskazane koszty pozafiskalne ponoszone przez podatnikéw, w postaci
obcigzen administracyjnych. Celem opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie badawcze
poprzez przedstawienie genezy, obecnego stanu oraz préby oceny w kategorii koszt/efekt wpro-
wadzonych zmian legislacyjnych i organizacyjnych.

Stowa kluczowe: podatek VAT, zamykanie luki podatkowej, koszty administracyjne

1. WPROWADZENIE

Jako jedng z podstawowych wad polskiego prawa podatkowego wska-
zuje sie jego czesta zmiennos¢ legislacyjng. Jednak aktywnos¢ legislacyjna
w obszarze podatku od towaréw i ustug w ostatnich kilku latach wykazuje
niespotykane wczesniej cechy. Dzialania te charakteryzuja si¢ rzadko obec-
na w latach poprzednich spdjnoscia i dazeniem do wyznaczonego celu. Jest
nim zwigkszenie wydajnosci fiskalnej podatku od towardw i ustug, ktore

* Doktor, uczestnik seminarium naukowego w ramach forum prawa podatkowe-
go, Zaktad Prawa Finansowego i Podatkowego Akademii Leona Kozminskiego, e-mail:
marek.beldzikowski@gmail.com
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w debacie publicznej prezentowane jest pod uproszczonym okresleniem
»uszczelniania VAT-u”. Pod tym terminem kryje si¢ wiele juz obowigzu-
jacych i oczekujacych na wprowadzenie rozwigzan, bardzo czgsto wykra-
czajacych poza zakres legislacyjny ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Szczegdlne zainteresowanie ustawodawcy wydajnoscia fiskalng podatku od
towarow i ustug nie jest przypadkiem. Podatek od towaréw i ustug stanowi
gltéwne zrodto przychodow budzetowych. VAT wplywa rowniez w sposdb
istotny na podatek akcyzowy, ktéry z definicji obciaza popularne i przy-
noszace duze marze towary. Uszczelnienie podatku VAT ,,przy okazji” po-
woduje wzrost wpltywoéw z podatku akcyzowego. Zmiany rozmiaru szarej
badz czarnej strefy szybko znajduja odbicie we wzroscie badz spadku wply-
wow z podatku VAT. Znaczenie fiskalne podatku VAT z punktu widzenia
Skarbu Panstwa jest wiec duzo wigksze niz formalnie rejestrowane wplywy
z tego podatku.

2. PIERWSZE PROJEKTY LEGISLACYJNE O STRICTE
»USZCZELNIAJACYM~ CHARAKTERZE

Za historycznie pierwsza propozycje legislacyjng, ktorej celem byto
wlasnie zwickszenie wydajnosci fiskalnej podatku od towaréow i uslug,
mozna uzna¢ wprowadzenie, a nastepnie rozszerzanie zakresu tzw. od-
wrotnego obciazenia (ang. reverse charge).

Mechanizm odwrotnego obcigzenia jest wyjatkiem od podstawowych
regul podatku od towaréw i ustug. Sprzedawca nie dokonuje obcigzenia
podatkiem naleznym, cho¢ zachowuje prawo do odliczenia podatku nali-
czonego dotyczacego tej sprzedazy, podatek nalezny nalicza za$ nabywca,
niemniej kwote te odlicza jako podatek naliczony. W rezultacie do budzetu
panstwa nie wplywa podatek od wartosci dodawanych na poszczegdlnych
etapach obrotu, a efektywne obcigzenie zostaje odroczone do etapu sprze-
dazy ostatecznemu konsumentowi lub podatnikowi, ktéry nie stosuje juz
mechanizmu odwrotnego obcigzenia. Zbliza to podatek VAT do podatku
jednofazowego od sprzedazy detalicznej, co jest zasadniczym przedmio-
tem kontrowersji wokot odwrdconego obcigzenia. Tradycyjnie mechanizm
odwréconego obciazenia stosuje sie¢ w transakcjach, ktore przebiegaja na
granicy réznych jurysdykeji, np. transakcje importu czy wewnatrzwspol-
notowego nabycia towaréw. W odniesieniu do takiego typu transakgji kla-
syczne mechanizmy podatku od wartosci dodanej okazujg si¢ niewystar-
czajace dla zabezpieczenia intereséw fiskusa. Jesli mechanizm naliczania
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i odliczania podatku VAT przekracza jurysdykcje panstwa, zastosowanie
mechanizmu odliczenia i/lub zwrotu podatku naliczonego z zagranicznych
faz obrotu jest faktycznie niemozliwe. Co wigcej, hipotetyczna egzekucja
podatku, jesli mamy do czynienia z nieuczciwie dzialajgcym podmiotem
gospodarczym, jest iluzoryczna.

Przecigcie tancucha transakcji, w ktorych nastepuje przeniesienie po-
datku naliczonego, w przypadku débr sprowadzanych na terytorium kra-
ju, zapewnia réwng konkurencje wzgledem krajowych wytwércow. Brak
mechanizmu odwrdconego obcigzenia spowodowalby wylaczenie spod
opodatkowania débr sprowadzonych z zagranicy, co naruszyloby konku-
rencje wzgledem krajowych wytworcéw. Wtasnie ta cecha, czyli usuniecie
podatku naliczonego, bylo uzasadnieniem dla przeniesienia mechanizmu
odwréconego obciazenia na grunt transakeji krajowych.

Zasadniczym celem wprowadzenia mechanizmu odwrotnego obcig-
zenia bylo przeciwdziatanie oszustwom i naduzyciom, a w szczegdlnosci
tzw. oszustwom karuzelowym. Cho¢ to pojecie nie jest pojeciem norma-
tywnym, to funkcjonuje ono jako okreslenie jednego ze schematéw trans-
akcji stuzacych uzyskaniu nienaleznych korzysci poprzez wykorzystanie
konstrukeji podatku od towaréw i ustug'. Mechanizm przestepczy tego
typu bazuje na mozliwosci dokonywania wyludzen wynikajacych z nie-
uzasadnionego odliczenia i zwrotu - jako podatku naliczonego - kwot,
ktore jedynie ,,podszywaja si¢” pod niego w sfalszowanej dokumentacji.
Klasyczna forma oszustwa karuzelowego polega na postuzeniu sie fakturg
nieodzwierciedlajaca rzeczywistej transakcji gospodarczej, ktéra rodzitaby
na wczesniejszym etapie podatek nalezny, zadeklarowany i odprowadzony
do urzedu skarbowego. Mechanizm odwrotnego obcigzenia uniemozliwia
uzycie objetych nim débr do tego typu oszustwa, gdyz brakuje newralgicz-
nego odliczenia przez nabywce kwoty wykazanej na fakturze jako podatek.
Rozumowanie to stalo si¢ uzasadnieniem rozszerzania tego mechanizmu
na kolejne segmenty obrotu krajowego®.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug po raz
pierwszy implementowata mechanizm odwrotnego obcigzenia w obrocie

' A. Mudrecki, Wykorzystanie mechanizmu odliczenia podatku naliczonego w syste-
mie VAT do oszustw w postaci ,,karuzeli podatkowych”, ,Krytyka Prawa” 2018, t. 10, nr 3,
S.262-277.

? K. Radzikowski, Mechanizm odwrotnego obcigzenia - sanacja czy destrukcja podat-
ku od towaréw i ustug?, ,Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatko-
wych” 2018, nr 5, s. 8.
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krajowym z dniem 1 kwietnia 2011 r.> Mechanizm ten zostal wprowadzo-
ny do transakcji, ktérych przedmiotem byt obrét ztomem oraz uprawnie-
nia do emisji gazéw cieplarnianych. Z dniem 1 lipca 2011 r. wprowadzono
zalacznik nr 11 do ustawy o podatku od towardw i ustug zawierajacy za-
mkniety katalog towaréw objetych tym mechanizmem. Kolejne rozszerze-
nia zakresu tego zalacznika mialy miejsce w dniach 1 pazdziernika 2013 r.,
1 lipca 2015 r.1 1 stycznia 2017 r. — wtedy objeto nim takze roboty budow-
lane wymienione w nowo wprowadzonym zafaczniku nr 14 do ustawy, pod
warunkiem ze $§wiadczy je podwykonawca.

Czy cele stawiane przez ustawodawce zostaly zrealizowane? Wydaje
sie, ze nawet w roku 2020 brak jednoznacznej oceny skutecznosci mecha-
nizmu reverse charge. W opinii projektodawcy kolejnych nowelizacji usta-
wy o podatku od towaréw i ustug ten mechanizm ogranicza wyludzenia
i naduzycia, co uzasadnia jego dalsze rozszerzanie*. Warto jednak podkre-
§li¢, ze w dokumentach urzedowych zdarzaja si¢ niejednoznaczne oceny
tego mechanizmu®. Co gorsza, w dyskusji prowadzonej przez praktykow
i teoretykdw prawa podatkowego dominujg skrajne stanowiska. Z jednej
strony podnosi sie, Ze zadne wiarygodne dane statystyczne nie wykazaly
wzrostu dochodéw budzetowych dzieki mechanizmowi, a wrecz przeciw-
nie — potwierdzajg wzrost liczby deklaracji wykazujacych zwrot podatku
(czyli wzrost obcigzen administracyjnych) z pozostalymi tego faktu konse-
kwencjami. Z drugiej strony wskazywane sg realne korzysci, ktére miatoby
z punktu widzenia Skarbu Panstwa generowac objecie tym rozwigzaniem
niektérych sektoréw, polegajace gléwnie na wzroscie wplywoéw budzeto-
wych®. Wydaje sig, ze przynajmniej pierwszy okres stosowania odwrotnego

* Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1221 ze zm.

* Zob. uzasadnienia kolejnych ustaw nowelizujacych ustawe o podatku od towaréw
i ustug, druki sejmowe: 1515/VII kadencja, 3077/VII kadencja i 965/VIII kadencja.

> Wyniki analiz oraz kontroli organéw kontroli skarbowej i wywiadu skarbowe-
go wskazaly, ze odwrotne obcigzenie nie rozwiazuje problemu oszustw w sposob syste-
mowy, ale jedynie doraznie: ,Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, czy mechanizm ten
przeciwdziala oszustwom podatkowym, czy tez rozszerzenie jego zakresu zwieksza skale
wyludzen” (Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumen-
tujacych czynnosci fikcyjne. Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.007.00.2015,
Nr ewid. 24/2016/P/15/011/KBE, Warszawa 2015, s. 24).

¢ Przykladem pozytywnej oceny odwrdconego obcigzenia jest opracowanie oce-
niajace wprowadzenie od dnia 1 pazdziernika 2013 r. odwrdconego obcigzenia VAT na
niektére wyroby stalowe — CASE (Warszawa 2015), ktére wskazuje na bezposredni zysk
Skarbu Panstwa w wysokoéci 537 mln zt.
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obcigzenia nie powodowal takich skutkow. Zmiany w tym zakresie obser-
wowane od 2017 r. nalezy wigza¢ z wieloma innymi $rodkami o charak-
terze ,uszczelniajacym”, a nie wylacznie z mechanizmem odwréconego
obcigzenia.

Chronologicznie kolejnym rozwigzaniem o charakterze ,,uszczelniaja-
cym” wprowadzonym 1 pazdziernika 2013 r. byl mechanizm tzw. odpo-
wiedzialnosci solidarnej’. Mechanizm ten polega na tym, ze podatnik, na
rzecz ktorego dokonano dostawy towardéw, o ktérych mowa byla w zalgcz-
niku nr 13 do ustawy o podatku od towaréw i ustug (lista tzw. towaréw
wrazliwych), odpowiadat solidarnie wraz z podmiotem dokonujacym tej
dostawy za jego zaleglosci podatkowe w czesci podatku proporcjonalnie
przypadajacej na dostawe dokonang na rzecz tego podatnika. Powodowato
to, ze organ podatkowy modgt dochodzi¢ zaplaty podatku od wybranego
przez siebie podmiotu zobowigzanego solidarnie. Odpowiedzialno$¢ ta
zostawala wylaczona, gdy zainteresowany zlozyt w urzedzie skarbowym
kaucje gwarancyjng. Stanowita ona zabezpieczenie zaplaty podatku wraz
z odsetkami za zwloke w zwigzku z dokonywaniem dostaw tych towaréw
oraz powstalych po wniesieniu kaucji gwarancyjnej zalegtosci podatko-
wych w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Wysokos¢
kaucji gwarancyjnej podlegata istotnym modyfikacjom, np. 1 lipca 2015 .
podwyzszono jej wysokos¢ dla podmiotéw dokonujacych dostaw tzw. to-
waréw wrazliwych z minimalnej 200 tys. zt do 1 mln zt i z maksymalnej
3 mln zt do 10 mln zl. Jednoczesnie, w toku kolejnych nowelizacji, roz-
szerzano zakres transakcji, ktore podlegaly solidarnej odpowiedzialnosci.
W ostatecznej formie objeto nig dostawy niektérych wyrobow stalowych,
paliw oraz ztota nieobrobionego plastycznie lub w postaci pétproduktu,
lub w postaci proszku (szczegélowy wykaz towaréw zwanych ,towarami
wrazliwymi” znajduje si¢ w zalaczniku numer 13 do ustawy o podatku od
towarow i ustug). Kaucja mogla by¢ ztozona przez kazdy podmiot, ktéry
dokonuje dostawy towaréw, o ktérych mowa w zalaczniku nr 13 do ustawy
o podatku od towardéw i ustug, pod warunkiem Ze podmiot ten nie ma zale-
glosci podatkowych w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa.
Warunek nieposiadania zaleglosci podatkowych ocenial wedtug stanu na
dzien skltadania kaucji.

7 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 1., poz. 1027).
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Oceny tzw. odpowiedzialno$ci solidarnej sg bardziej wyraziste niz
odwrdconego obcigzenia. Wprowadzajac ten mechanizm, oczekiwano
przede wszystkim zniechecenia potencjalnych nabywcéw do nabywania
towaréw w przypadkach zwiekszonego ryzyka uwiktania si¢ w transakcje
stanowigcg oszustwo podatkowe (popelniane przez zbywce). Gdyby jed-
nak do oszustwa doszlo, zakladano zrekompensowanie Skarbowi Panstwa
strat z niego wynikajacych badz poprzez mechanizm odpowiedzialnosci
solidarnej, badz poprzez odzyskanie pieniedzy ze ztozonej kaucji. Kaucja
byta istotnym elementem dziatania tego mechanizmu. Podmioty, ktére ja
ztozyly, byly ujmowane w specjalnym wykazie prowadzonym przez Mi-
nistra Finanséw. Mialo to istotne znaczenie praktyczne, gdyz skutkowato
domniemaniem dziatania w dobrej wierze w przypadku nabywania towa-
réw objetych mechanizmem solidarnej odpowiedzialnosci od podmio-
tow wymienionych w wykazie prowadzonym przez Ministra Finansow.
Jednakze wlasnie mechanizm kaucji gwarancyjnej okazal si¢ najstabszym
elementem ,,odpowiedzialnosci solidarne;j”. Zanotowano przypadki wyko-
rzystania go przez dokonujacych oszustw podatkowych, ktorzy skladajac
kaucje, uzyskiwali w ten sposob status ,,podmiotu zaufanego’, znajdujace-
go sie w wykazie publikowanym przez Ministra Finanséw®. Okazalo sie to
mozliwe, gdyz wysoko$¢ kaucji byla po prostu zbyt niska w stosunku do
zyskow z oszukanczego procederu, ktére zazwyczaj istotnie przekraczaly
warto$¢ wplaconej kaucji. Druga przyczyna byto nastepcze dziatanie orga-
néw podatkowych, wszczynajacych postepowania kontrolne lub podatko-
we zwigzane z dostawami zabezpieczonymi kaucjg gwarancyjng zazwyczaj
z duzym opdznieniem. Z tego powodu zdarzalo si¢ réwniez odzyskanie
przez podatnikéw kaucji po dokonaniu oszustwa w podatku VAT.

Oprocz rozlegtych, polegajacych na wprowadzaniu nowych rozwigzan
instytucjonalnych, stosowano tez bardziej tradycyjne rozwigzania, np. roz-
szerzono od 1 stycznia 2015 r.° katalog czynnosci podlegajacych obowigz-
kowi prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych. W sto-
sunku do poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia katalog czynnosci

¢ Opinia nr 8/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 20 sierpnia
2015 r. w sprawie Propozycji Zespotu ds. podatkéw posrednich Rady Konsultacyjnej
Prawa Podatkowego dotyczacych rozwigzan ograniczajacych mozliwo$¢ popelniania
oszustw VAT.

° Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie zwolnien
z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1544; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1215).
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wylaczonych ze zwolnien poprzez objecie obowigzkiem prowadzenia ewi-
dencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych zostal wyraznie zawezony™.
Wedlug szacunkéw Ministerstwa Finanséw w wyniku zmiany tej regulacji,
polegajacej po prostu na poszerzeniu zakresu podmiotéw zobowigzanych
do stosowania kas fiskalnych, dochody budzetu panstwa w 2016 r. wzrosty
0 120 mln zI''. Obszar obowigzkéw sprawozdawczych i rozwigzan o cha-
rakterze administracyjnym byl obszarem szczegélnego zainteresowania
ustawodawcy w kolejnych latach.

3. WYSILEK LEGISLACYJNY W NOWEJ KADENCJI PARLAMENTU (PO 2015 R.)

Widoczne zwigkszenie aktywnosci legislacyjnej, ktore nastgpito po roku
2015 r., mozna uznac za wynik zmian priorytetow w polityce podatkowej, co
wigzalo si¢ z wejsciem do dyskursu politycznego pojecia ,,luki VAT”, ktére
- nieraz w bardzo uproszczonej formie - zagoscilo w publicystyce.

Jednym z pierwszych wprowadzonych przez nowy sktad sejmu rozwia-
zan, ktére mialy prowadzi¢ do dalszego uszczelniania systemu podatku od
towardw i ustug, bylo wprowadzanie obowigzkowego, a nie na wezwanie
organu podatkowego, raportowania danych z ewidencji zakupu i sprzeda-
zy VAT, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej. Obowigzek ten
przybrat forme jednolitego pliku kontrolnego (JPK) skltadanego za okresy
miesieczne, w terminie do 25. dnia nastepnego miesigca. Wprowadzono
go Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektorych innych ustaw'?. Rozwiazanie to bylo wprowadzane
stopniowo. Poczawszy od lipca 2016 r., zobowigzano do tego podatnikéw
czynnych VAT posiadajacych status ,duzego przedsigbiorcy” w rozumie-
niu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Z przekazywania ,,pli-
kéw JPK” do konica roku 2016 r. byli zwolnieni mali i $redni przedsiebiorcy,
a do konca 2017 r. mikro przedsigbiorcy. Ostatecznie, poczawszy od lutego
2018 r., objeto obowigzkiem raportowania JPK_VAT wszystkich podatni-
kow VAT.

1 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie zwolnien
z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz.U.z 2012 .,
poz. 1382), ktére obowigzywato w latach 2013-2014.

" Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.410.008.01.2016, Nr ewid. P/16/010,
Warszawa 2017, s. 13.

12 Ustawa o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
z dnia 13 maja 2016 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 846).
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Cho¢ raportowanie w formie elektronicznej stanowi bez watpienia do-
datkowy obowigzek administracyjny, jego wprowadzenie odbylo si¢ bez
wigkszych zakldcen. W pierwszym miesigcu jego obowigzywania ztozono
1703 271 plikéw od 1 508 458 przedsigbiorcow, tj. z obowiazku wywiazalo
sie 94,5% zobowigzanych. Plikéw JPK nie ztozylo zaledwie 88 163 zobo-
wigzanych do tego podatnikow'.

Co zaskakujace, skuteczno$¢ plikow JPK w zwiekszaniu wptywow bud-
zetowych nadal nie doczekala sie¢ kompleksowej oceny. W sferze publiczne;j
mozna znalez¢ jedynie wyrywkowe informacje na temat wptywu jednolite-
go pliku kontrolnego na wplywy budzetowe i prace administracji. Wedtug
ogolnych informacji przedstawionych przez Ministerstwo Finansow podczas
jednej z konferencji prasowych w latach 2017-2018 dane z JPK_VAT mialy
pozwoli¢ na identyfikacje nieprawidlowosci oraz wyegzekwowanie zaleglo-
$ci w podatku od towardw i ustug na kwote faczng ponad 2 mld zt*.

Natomiast implementacja tego rozwigzania do pracy administracji po-
datkowej i skarbowej, a nastepnie krajowej administracji skarbowej przebie-
gata zaskakujaco wolno. Zgodnie z dostepnymi danymi w 2016 r. JPK_VAT
zostal wykorzystany jedynie w dwoch kontrolach podatkowych oraz w zni-
komym stopniu w czynnosciach sprawozdajacych (0,01% wszystkich prowa-
dzonych czynnosci), a w postepowaniach podatkowych w ogoéle nie zostat
wykorzystany. Symboliczne bylo wykorzystanie jednolitych plikéw kontrol-
nych przekazywanych na zadanie organéw podatkowych'®. Skromnie siega-
no po JPK_VAT w drugim pétroczu 2016 r., tj. w pierwszych miesigcach,
w ktérych dla duzych przedsiebiorcow prowadzacych ewidencje przy uzyciu
programéw komputerowych powstat obowigzek przekazywania jednolitego
pliku kontrolnego dla ewidencji zakupu i sprzedazy VAT bez wezwania orga-
nu podatkowego'®. W okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r., kiedy

B http://www.podkarpackie.kas.gov.pl/izba-administracji-skarbowej-w-rzeszowie/
wiadomosci/aktualnosci/ (dostep: 14.04.2019); Podsumowanie pierwszego miesigca przesy-
tania JPK przez wszystkich czynnych podatnikow VAT, Ministerstwo Finansow, marzec 2018.

' . Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017: przy-
czyny - Srodki - dalsze perspektywy, Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa 2018, s. 24.

> Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 42.

!¢ Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBEF, Warszawa 2019. Wartos¢ ustalona na podstawie analiz danych za okres od stycznia do
pazdziernika 2018 r. przeprowadzonych do 25 stycznia 2019 r. Informacja o wynikach kon-
troli NIK, LKR.430.005.2018, Nr ewid. 11/2019/P/18/077/LKR, Warszawa 2019. Kontrolg
objeto okres od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.
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to obowigzek przedlozenia ewidencji w formie plikow JPK obowigzywat
duzych przedsiebiorcow, stuzby skarbowe przeprowadzily z ich wykorzy-
staniem zaledwie: 242 kontrole podatkowe, 17 kontroli celno-skarbowych,
71 czynno$ci sprawdzajacych i 5 postepowan kontrolnych w trybie usta-
wy o kontroli skarbowe;j'”. W zakonczonych w 2018 r. 1300 postepowa-
niach, kontrolach podatkowych, kontrolach celno-skarbowych i czyn-
nosciach sprawdzajacych pobrano 2000 plikéw, a 6400 plikdw w okresie
od stycznia do wrzesnia 2019 r. w 4500 postepowaniach, kontrolach i czyn-
nosciach sprawdzajacych. W ich wyniku stwierdzono nieprawidlowosci
na kwote 98,5 mln zf w 2018 r. oraz na kwote 317,2 mln zt w okresie od stycznia
do wrzesnia 2019 r.'® Stopien wykorzystania JPK_VAT zwiekszal si¢ w ko-
lejnych latach. W czynnosciach sprawdzajacych z 11,8% w 2017 r. do 29,6%
w pierwszej polowie 2018 r., a w kontrolach rozliczen VAT odpowiednio z 2,6%
do 13%. Wskutek tego podatnicy zlozyli w 2017 r. korekty na kwote
34,1 mln zl (co stanowito 11,5% wszystkich korekt wynikajacych z czyn-
nosci sprawdzajacych w zakresie VAT), a w I potowie 2018 r. — na kwote
92,8 mln zl (jedna piata korekt po czynnos$ciach sprawdzajacych w zakre-
sie VAT). W 2017 i w pierwszej potowie 2018 r. dane z plikow JPK_VAT
zostaly wykorzystane w 5,6% kontroli rozliczen VAT przeprowadzonych
przez urzedy skarbowe, urzedy kontroli skarbowej i urzedy celno-skarbowe
(ktore od 1 marca 2017 r. zastapity Urzedy Kontroli Skarbowej). W ich wy-
niku ujawniono nieprawidtowosci na 266,9 mln zl, co stanowito 1% kwoty
wszystkich nieprawidtowosci stwierdzonych podczas kontroli rozliczen VAT
w tym okresie. Zaskoczenie moze budzi¢ fakt, ze najstabiej wykorzystywa-
no JPK_VAT w postepowaniach podatkowych — w 0,1% w 2017 r. i 0,9%
w pierwszym polroczu 2018 r. Wskutek tego tzw. dodatkowe ustalenia or-
ganéw podatkowych, czyli zwigkszenia zobowigzan podatkowych kontrolo-
wanych podmiotéw, wyniosty 2,9 min zt, w tym 1,6 mln zl zatrzymanych
wyplat nienaleznych zwrotéw VAT (co jednak nie przekraczalo 1% calosci
ustalenn w wyniku postepowan prowadzonych w tym okresie).

17 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 42.

'8 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 7.

Y NIK ma zastrzezenia do wdrazania JPK, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 26.11.2018,
https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1365203,zastrzezenia-nik-do-mf-dot-wdroze
nia-jpk.html (dostep: 14.04.2019).
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Wydaje sig, ze istotna cezurg dla skutecznosci wykorzystania danych
zawartych w plikach JPK bylo rozpoczecie przez Ministerstwo Finan-
s6w, poczawszy od 2017 r., automatycznej analizy prawidlowosci przeka-
zanych przez podatnikéw w JPK rozliczen w VAT. W przypadku stwier-
dzenia tzw. rozbiezno$ci w takich przekazanych plikach do podatnikéw
kierowane s3 powiadomienia (z poziomu centralnego lub przez wiasciwy
urzad skarbowy) o potrzebie weryfikacji rozliczenia i ewentualnej mozliwo-
$ci ztozenia korekty bez konsekwencji podatkowych, w tym karnych skarbo-
wych. W 2017 r. zidentyfikowano 405 200 tego typu przypadkéw na kwote
79 mld z, a w 2018 r., do rozliczenia JPK_VAT za sierpien wlacznie, kwo-
te 77,4 mld zI. Ministerstwo Finanséw wystalo w 2017 r. 38 200 powiado-
mien o mozliwych nieprawidlowosciach w formie SMS lub wiadomosci
e-mail®. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. liczba wyslanych powiado-
mien gtéwnie w formie SMS i wiadomosci e-mail wyniosta 349 900*'. Po
otrzymaniu takiego powiadomienia podatnicy mogli samodzielnie spraw-
dzi¢ swoje rozliczenie VAT i ztozy¢ korekte deklaracji. Wykorzystujac JPK_
VAT, Ministerstwo Finanséw, poczawszy od 2017 r., cyklicznie generuje
takze zestawienia podatnikéw, ktorzy w rozliczeniu VAT deklaruja ,,zero-
we” obroty albo nie skladaja w ogdle deklaracji VAT, a jednocze$nie w toz-
samym okresie wystepuja jako wystawcy faktur VAT. Za okres od stycznia
do grudnia 2017 r. zidentyfikowano 152 700 faktur wystawionych przez
podmioty niezarejestrowane dla celéw podatku VAT lub podmioty, ktore
nie ztozyly deklaracji lub wykazaly w deklaracjach ,,zerowe” obroty. Kwota
podatku VAT wynikajaca z tych faktur wyniosta 436,5 mln zl. Za okres od
stycznia do wrzesnia 2018 r. zidentyfikowano 298 000 takich faktur z kwota
podatku VAT 674,7 mln zt, a w calym 2018 r. zidentyfikowano 593 000 ta-
kich faktur z kwotg podatku VAT 1,337,2 mln z}. Na podstawie informacji
o transakcjach ujawnionych w JPK_VAT prowadzone byly réwniez analizy
ukierunkowane na identyfikacje uczestnikéw tzw. transakeji karuzelowych,
do objecia czynnosciami sprawdzajacymi i kontrolami podatkowymi lub
celno-skarbowymi. W efekcie prowadzonych od potowy 2016 r. 234 analiz
i ustalen urzedéw skarbowych wstrzymano wyplate zwrotéw VAT w kwo-
cie 277,9 mln*. Kwota zwigkszonego podatku naleznego VAT z korekt

» Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 51.

21 Za okres styczen-marzec oprocz powiadomien w formie SMS lub wiadomosci
e-mail wysylane byly réwniez powiadomienia w formie papierowe;.

22 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 6.
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zlozonych przez podatnikéw w efekcie analiz danych wykazanych w plikach
JPK_VAT wyniosta w 2017 r. 6707,8 mln zt, a w 2018 r. 6227,2 mln z*. Z ko-
lei kwota korekty podatku naliczonego do odliczenia przez podatnikéw,
u ktérych ustalono na podstawie raportéw automatycznych rozbieznosci,
wyniosta w 2017 r. 3816,3 mln zI, a w 2018 r. 4519,7 mln zI. Odpowiednio
korekta podatku zadeklarowanego do wplaty wyniosta 701,9 mln zl oraz
617,7 mln zl. Podmioty, u ktérych zidentyfikowano rozbieznosci, zwiek-
szyly zadeklarowany za 2018 r. podatek do wplaty o 743,7 mln z1, a za okres
od stycznia do wrzesnia 2019 r. o 273,4 mln zl (dane wstgpne)*. Tylko
w czynnosciach sprawdzajacych przeprowadzonych z udzialem podatni-
kow w trybie przepisow Dzialu V ustawy Ordynacja podatkowa wyko-
rzystano w 2017 r. pliki JPK_VAT w 83 200, tj. w 11,8%, a w pierwszym
pétroczu 2018 r. w 114 100 takich czynnosciach, tj. w 29,6% wszystkich
czynnosci sprawdzajacych w zakresie VAT przeprowadzonych w tym okre-
sie. Wzrosta takze kwota ustalen dokonanych w wyniku przeprowadzo-
nych czynnosci sprawdzajacych z wykorzystaniem JPK_VAT z 46,1 mln zt
w 2017 r. do 103,5 mln zt w pierwszym potroczu 2018 r. Kwoty ustalone
w wyniku czynnosci sprawdzajacych przeprowadzonych z wykorzystaniem
plikow JPK_VAT stanowity w 2017 r. 9,6%, a w pierwszym poétroczu 2018 r.
16,6% ustalen dokonanych w wyniku czynnosci sprawdzajacych w zakresie
podatku VAT?.

Trzeba zauwazy¢, ze planowana jest dalsza ewolucja plikéw JPK_VAT.
Kolejnym etapem ma by¢ polaczenie go ze ,,zwykla” deklaracja podatkowa
VAT?. Dane podatkowe wykazywane dotychczas w VAT-7 i VAT-7K beda
przesylane wtedy wytacznie w pliku JPK_VAT razem z ewidencja VAT. W ten
sposOb powstanie jedna struktura dokumentu (tzw. schema) podzielona na
cze$¢ ewidencyjng i deklaracyjng. Nowe deklaracje maja obowigzywac juz
od 1 kwietnia 2020 r. duzych podatnikéw, a od 1 lipca 2020 r. pozostatych?.

2 Warto$¢ ustalona na podstawie przeprowadzonych do 25 stycznia 2019 r. analiz
danych za okres od stycznia do pazdziernika 2018 r.

# Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, Nr ewid. P/19/011,
Warszawa 2020, s. 5.

» Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 53.

% Zmiany wprowadzone Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku
od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 1., poz. 1520).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju z dnia 15 pazdziernika
2019 r. w sprawie szczegotowego zakresu danych zawartych w deklaracjach podatkowych
i w ewidencji w zakresie podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2019 r., poz. 1988).
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Bez wzgledu na przyszte losy jednolity plik kontrolny, w powszechnym
odbiorze, wydaje sie dalej personifikowac walke z ,,lukag w VAT”. Trzeba jed-
nak wskaza¢ na pewng istotng wade tego narzedzia (i jego potencjalnych
nastepcow) — skutecznos¢ JPK jest ograniczona tylko do obrotu pomiedzy
podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarczg (w praktyce wystawia-
jacymi faktury lub dokumenty z nimi réwnowazne). Tymczasem sprzedaz
dokonywana na rzecz ostatecznych konsumentéw podlega zasadniczo reje-
stracji za pomocy kas fiskalnych. Objecie tego typu transakcji (Business to
Consumer - B2C) pozwala na sprawowanie nadzoru nad calym obrotem
VAT dokonywanym w ramach dziatalnosci gospodarczej w kraju. Rejestracja
obrotow przez podatnikéw VAT na rzecz ostatecznych konsumentéw opie-
ra si¢ na kasach rejestrujacych. Elektronizacja tego rozwigzania umozliwia
osiggniecie w tym zakresie rezultatow poréwnywalnych z JPK_VAT, pole-
gajacych na automatycznym przesylaniu informacji o rejestrowanych trans-
akcjach sprzedazy organom podatkowym. Tego typu kasy fiskalne zwane
s3 kasami online. Mozliwos¢ ich stosowania zostata wprowadzona Ustawa
z dnia 15 marca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
ustawy — Prawo o miarach®®. Rozwigzanie zwane potocznie ,,kasami fiskalny-
mi online” opiera si¢ na wprowadzeniu stosowania przez zobowigzanych do
tego podatnikéw podatku VAT nowego rodzaju kas rejestrujacych (tzw. kas
online) umozliwiajacych, oprécz stosowanego juz obecnie zapisu w pamie-
ci kasy, rowniez przekazywanie w sposob ciagly, zautomatyzowany i bezpo-
sredni informacji z kas rejestrujacych, czyli prowadzonej przez nie ewidencji,
oraz o zdarzeniach majacych znaczenie dla pracy kas, ktdre zaistniaty pod-
czas ich uzytkowania, do systemu teleinformatycznego prowadzonego przez
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, nazwanego w tekscie ustawy ,,Cen-
tralnym Repozytorium Kas”. Zgodnie z zapisami projektu z tytulu wprowa-
dzenia kas fiskalnych przekazujacych dane w formie elektronicznej w roku
2018 ma wplyna¢ dodatkowo 180,3 mln zt, a w roku 2019 - 349,3 mIn*. Brak
w sferze publicznej informacji o realizacji tych zamierzen, natomiast w okre-
sie od 1 maja do 30 listopada 2019 r. zaewidencjonowano na 81 100 kasach
online sprzedaz brutto w kwocie 19,9 mld zI*".

# Dz.U. z 2019 r,, poz. 675; Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 kwietnia
2019 r. w sprawie kas rejestrujacych (Dz.U. z 2019 r., poz. 816).

» Druk sejmowy nr 2503 z dnia 26 kwietnia 2018 r. Ocena Skutkéw Regulacji, s. 4;
na caly okres 2018-2028 wplywy oszacowano na 11 038,9 mln zt.

¥ Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 10.
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Ustawodawca przewidzial réwniez mozliwoé¢ prowadzenia ewidencji
sprzedazy przy uzyciu innego typu kas o charakterze stricte elektronicz-
nym - kas online majacych posta¢ oprogramowania; sg to tzw. kasy wirtu-
alne. Nie majg one w ogdle postaci fizycznej, lecz s to de facto programy
komputerowe. Brak rozporzadzenia wykonawczego okreslajacego wymogi
techniczne uniemozliwia jeszcze uzytkowanie tego typu kas’'.

Warto tez zauwazy¢, ze niemal jednoczesnie z wprowadzeniem jedno-
litego pliku kontrolnego, z dniem 15 lipca 2016 r. weszta w zycie zmiana
ustawy o podatku od towardw i ustug, ktéra wprowadzila klauzule naduzy-
cia prawa w VAT (art. 5 ust. 4 i 5 ustawy o podatku od towaréw i ustug).
Wprowadzenie tej instytucji na grunt systemu podatku VAT umozliwito
nie tylko wydawanie przez Ministra Finanséw, a po 1 marca 2017 r. Sze-
fa Krajowej Administracji Skarbowej opinii, ale przede wszystkim stanowi
podstawe dla Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej do odmowy wyda-
nia interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu faktycz-
nego lub zdarzenia przyszlego, co do ktoérych istnieje uzasadnione przy-
puszczenie, ze moga stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5
ust. 5 ustawy o podatku od towarow i ustug. W tych sprawach wydawane
s3 postanowienia o odmowie wszczecia postepowania w sprawie wniosku
o wydanie interpretacji indywidualnej. Rozwigzanie to nie przeklada sig¢
w sposdb bezposredni na wzrost wplywéw podatkowych, ale stanowi uzy-
teczne narzedzie do eliminowania niektérych mechanizméw optymaliza-
cyjnych z obrotu prawnego.

Zazwyczaj pomijang w opracowaniach, ale istotng systemowo zmiang
o jednoznacznym celu - ograniczenia szarej i czarnej strefy — bylo obni-
zenie z 15 tys. euro do 15 tys. zlotych limitu wartosci transakcji pomiedzy
przedsiebiorcami, powyzej ktorego istnieje obowiazek dokonania (przyje-
cia) platnosci poprzez rachunek platniczy. Zmiana zostata wprowadzona
Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od oséb fizycznych, podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej*.

Oczekiwano, ze obnizenie tego limitu przyczyni sie¢ do zwigkszenia
dochodéw budzetu panstwa poprzez ograniczenie fikcyjnych transak-
¢ji i zmniejszenie szarej strefy. Jednoczesnie ustawa wprowadzila zmiany

3 Artykut 111b ust. 3 pkt 2 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

32 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2016 ., poz. 780).
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w podatkach dochodowych polegajace na braku prawa do zaliczenia do
kosztow uzyskania przychodéw kwoty platnosci, a takze koniecznosci
zmniejszenia takich kosztéw o kwote platnosci, w przypadku gdy podatnik
dokonalby ptatnosci z pomini¢ciem rachunku ptatniczego. Ustawodawca
zakladal, ze powszechnos¢ platnosci elektronicznych wptywa na ograni-
czanie rozmiaru szarej strefy w gospodarce i ograniczanie transakcji fik-
cyjnych zaliczanych do kosztow uzyskania przychodow, a w rezultacie po-
wodujacych zanizenie podstawy podlegajacej opodatkowaniu podatkiem
dochodowym. W sferze publicznej brakuje oceny skutkéw wprowadzenia
tych regulacji. Nie ulega natomiast watpliwosci, Ze systematyczny spadek
tzw. gotdwkowej szarej strefy (niezarejestrowanej wartosci dodanej brutto
zwigzanej z platnosciami gotdwkowymi) przyczyniat sie do stopniowego
obnizania luki VAT w Polsce®. Sama za$ tzw. gotowkowa szara strefa jest
szacowana na poziomie 9,9% PKB (228,7 mld z}) jeszcze w roku 2018*.
Bez watpienia ograniczenie obrotu gotéwkowego ulatwilo wprowadzenie
kolejnych rozwigzan ,,uszczelniajacych” podatek VAT, takich jak podzielo-
na platnosc¢ czy STIR. Wydaje sie, ze tego typu dzialania przynosity pewne
skutki, szczegdlnie w odniesieniu do towaréw tzw. wrazliwych podlegaja-
cych opodatkowaniu podatkiem akcyzowym, zasadnicze jednak znaczenie
dla ograniczenia szarej strefy, a w konsekwencji wzrostu wptywow podat-
kowych w tych obszarach mialy zmiany legislacyjne wprowadzone w ra-
mach trzech pakietéw: paliwowego, energetycznego oraz przewozowego.
Pod tymi fatwo wpadajacymi w ucho nazwami projektéw kryja si¢ istot-
ne zmiany w kilkudziesieciu ustawach, poczawszy od ustawy o podatku
od towardw i ustug, na prawie energetycznym konczac. Pakiet paliwowy,
po wejsciu w zycie 1 sierpnia 2016 r., koncentrowal si¢ na przepisach ma-
jacych na celu utrudnienie wyludzenia VAT podczas importu wewnatrz-
wspdlnotowego, m.in. na przyznawaniu koncesji na obrot paliwami tylko
tym podmiotom zagranicznym, ktére majg w kraju oddziat lub siedzibe.
Jednoczesnie generalnie skrécono termin zaptaty podatku VAT z kwar-
talu po dalszej sprzedazy do pieciu dni po sprowadzeniu paliwa do Pol-
ski. Zmodyfikowano réwniez metode ustalania podstawy opodatkowania.
Zamiast deklarowanej wartos$ci przewozonego towaru stala si¢ nig kwota
ustalana na podstawie cen hurtowych paliw silnikowych publikowanych

3 Szara strefa w Polsce, Zesp6t Analiz Ekonomiczny Ernst and Young, Warszawa 2020,
s. 5, https://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Szara_strefa_w_Polsce_final/$File/Szara%
20strefa%20w%20Polsce_final.pdf (dostep: 19.02.2020).

3 Tbidem, s. 6.
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w Biuletynie Informacji Publicznej lub wtasciwej ceny na stronach Mini-
sterstwa Finanséw. Przeniesiono tez ci¢zar w zakresie odpowiedzialnosci
z nabywcow (ktérymi mogly by¢ dawniej spotki zarejestrowane w krajach
nieobjetych jurysdykcja unijna) na zarejestrowanych odbiorcéw i sklady
podatkowe™. Pakiet energetyczny w radykalny sposob wptynat na organi-
zacje rynku paliw w Polsce. Najistotniejsze wydaja si¢ zmiany w zakresie
koncesjonowania obrotu paliwami oraz kontroli jakosci paliw®. Trzecim
istotnym elementem byl tzw. pakiet transportowy”, ktérego zasadnicza
trescig bylo wdrozenie, poczawszy do 18 kwietnia 2017 r., dokladnego mo-
nitorowania obrotu paliwami, tytoniem czy alkoholami skazonymi (tzw.
towary wrazliwe)*. Obie te regulacje wprowadzity takze wysokie sankgcje
za ich naruszenia. Za dzialalno$¢ bez posiadanej koncesji na obrot paliw
lub z jej naruszeniem zunifikowana kara wynosi az 5 mln zt, przy jedno-
czesnym zagrozeniu karg pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do 5 lat.
Pakiet transportowy wprowadzit wiele kar za uchybienia w przewozie pa-
liw, ktérego plaga byly dotychczas tzw. znikajace transporty, siegajace 46%
warto$ci brutto towaru przewozonego podlegajacego obowiazkowi zglo-
szenia, ale nie mniej niz 20 000 zI. W odniesieniu do tych — odnoszacych
sie poczatkowo do jednego sektora, ale jednak dos$¢ szerokich - zmian
uprawniona wydaje si¢ teza, ze ustawodawca osiagnat cele, ktérych ocze-
kiwal po nowelizacji. Wskazujg na to cho¢by wyniki upublicznionej przez
Ministerstwo Finanséw analizy wybranej grupy podmiotéw posiadajacych
koncesje na obrdt paliwami cieklymi oraz deklaracji podatkowych VAT-7
i VAT-14. Jej wyniki wskazuja, ze w pierwszym kwartale 2017 r. obrét de-
klarowany przez podmioty w stawce podstawowej 23% wzrést z 40,7 mld do
52,5 mld zt. Natomiast wzrost zadeklarowanej do wplaty na rzecz organdw
podatkowych przez te podmioty kwoty podatku VAT wynidst 966 mln z1*.

% Ustawa z dnia 7 lipca 2016 1. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 1., poz. 1052).

3 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1165).

37 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi (Dz.U. z 2017 ., poz. 708).

% Mowa o tzw. systemie SENT, zgodnie z ktérym konieczne jest kazdorazowe zglo-
szenie planowanego przewozu towaru wrazliwego lacznie z podaniem trasy oraz daty
transportu. Podmiotami ponoszacymi odpowiedzialno$¢ w wyniku wdrozenia systemu sa
nie tylko odbiorca, ale réwniez firma transportowa i kierowca.

¥ Walka z szarg strefg. Wptyw regulacji na branze paliw plynnych, Polska Organiza-
cja Przemystu i Handlu Naftowego, PWC, Warszawa 2018, s. 24.
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Inne analizy wykazaly, ze podmioty posiadajace koncesj¢ na obrot
paliwami i sktadajgce pliki JPK_VAT wplacily w pierwszym pétroczu 2017 r.
podatek VAT wyzszy o ok. 2,5 mld zt niz w pierwszym pdtroczu 2016 r.*°

W odpowiedzi na ztozong przez posta Michala Jarosa interpelacje
nr 18810 z dnia 26 stycznia 2018 r. w sprawie uszczelnienia systemu VAT
wskazano natomiast, ze nowe regulacje zwigkszajace skutecznos¢ nadzoru
panstwa nad obrotem paliwami sprowadzanymi do Polski i umozliwiaja-
ce biezagce monitorowanie obrotu wplynely na wzrost legalnej sprzedazy
i przetozyly sie na zwiekszenie wpltywow z tytulu podatku VAT - w 2017 r.
o ponad 4 mld zt*..

Analogiczne konstrukcyjnie rozwigzania zostaly zastosowane w odnie-
sieniu do innych obszaréw podlegajacych podatkowi akcyzowemu, tj. ob-
rotu alkoholem - jako tzw. pakiet spirytusowy** oraz wyrobéw tytonio-
wych - tzw. pakiet tytoniowy*. Podobnie jak pakiet paliwowy, odnosily si¢
one do podatku akcyzowego i zmniejszenia zakresu szarej strefy w obrocie
tymi towarami. Niewatpliwe sukcesy w tym zakresie, polegajace na wzro-
$cie oficjalnie notowanej sprzedazy towardw ,akcyzowych”, powodowaly
wzrost wpltywow z podatku VAT. Wprowadzajac w zycie projekt pakietu
tytoniowego, Ministerstwo Finansow szacowalo, ze z tego obszaru do Skar-
bu Panstwa nie wplywa ok. 6 mld zt z tytulu niezaptaconego podatku ak-
cyzowego i VAT, co przekladalo si¢ na szarg strefe w szeroko pojetej branzy
tytoniowej w wysokosci 14,6% krajowej konsumpcji*.

Potoczne okreslenie, tzw. pakiet spirytusowy, zyskata ustawa zmienia-
jaca ustawe o podatku akcyzowym®. Weszla ona w zycie w dniu 27 maja
2017 r., ujednolicajac zasady dotyczace dopuszczalnych typow alkoholu
skazonego catkowicie. Straty Skarbu Panstwa w tym obszarze szacowano
na kwote pomiedzy 1,6 mld a 3 mld zi*.

0 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.003.2018, s. 16.

1 Pismo z dnia 9 lutego 2018 r., znak DKA8.054.2.2018.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz.U.
22017 1., poz. 937).

¥ Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
oraz ustawy o organizacji niektorych rynkow rolnych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2216).

“ Uznawano, Ze szara strefa w tym obszarze maleje — w 2015 r. szacowano ja na
ok. 18,2% konsumpcji.

# Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz.U.
22017 1., poz. 937).

* Koniec skazonego spirytusu na bazarach?, https://biznes.gazetaprawna.pl/arty
kuly/979794,teraz-spirytus-w-pakiecie-skazony.html (dostep: 14.04.2019).
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Dzialania te przynajmniej w poczatkowym okresie przyniosty obser-
wowalne rezultaty. Na przyklad wedlug badan niezaleznych ekspertow
szara strefa na rynku wyrobéw tytoniowych w roku 2015 wynosita 19%,
tymczasem dzigki dzialaniom stuzb skarbowych w drugim kwartale 2017 r.
spadta do niecalych 14%*. Wedlug szacunkéw Krajowej Administracji
Skarbowej (KAS) szara strefa w obszarze wyrobéw alkoholowych w roku
2016 r. zmniejszyta sie z 9% do 8%. W roku 2014 wptywy wyniosty 6,6 mld zl,
aw 2016 - 7,6 mld ztotych. Wplywy z tytutu podatku akcyzowego wzrosty
o 1 mld zI*.

Dalsze starania ustawodawcy o zwigkszenie wpltywoéw z podatku VAT
przyjely forme nowelizacji samej ustawy o podatku od towardéw i ustug
o bardzo kompleksowym charakterze. Z dniem 1 stycznia 2017 r. wszedt
w zycie szeroki pakiet zmian uszczelniajacych VAT wprowadzony Ustawg
z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug
oraz niektérych innych ustaw (tzw. pakiet uszczelniajacy)®. Zakres wpro-
wadzonych zmian w sposéb wyrazny odbiegal od praktyki sektorowych
badz waskich, o technicznym charakterze zmian legislacyjnych. Dodatko-
wo cze$¢ modyfikacji mozna uzna¢ za niemal rewolucyjne rozwigzania,
czesto zrywajace z dotychczasowa wieloletnig praktyka w obszarze podat-
ku od towardw i ustug. Za takie mozna uznac:

- modyfikacje w zakresie rejestrowania i wyrejestrowywania podmio-
tow dla potrzeb VAT;

- niedokonywanie rejestracji podmiotéw, ktére zlozyly zgloszenie re-
jestracyjne, a w wyniku weryfikacji informacji zawartych w zgloszeniu
rejestracyjnym okazalo sie, ze podmioty te nie istnieja lub mimo podjecia
udokumentowanych préb nie ma mozliwosci skontaktowania sie z nimi albo
z ich pelnomocnikamij

- likwidacje rozliczen kwartalnych dla podatnikéw innych niz mali
podatnicy (w rozumieniu ustawy o podatku od towaréw i ustug) oraz
brak mozliwosci rozliczen kwartalnych dla nowych podatnikéw w okresie
pierwszych dwunastu miesi¢cy od rejestracji jako podatnicy VAT czynni;

7 Raport: Wplyw Krajowej Administracji Skarbowej na przeciwdzialanie szarej i czarnej
strefie, [w:] Przeciwdzialanie szarej strefie w Polsce, UN Global Compact, Warszawa 2017, s. 35
(https://ungc.org.pl/strefa-wiedzy/przeciwdzialanie-szarej-strefie-2/, dostep: 14.02.2020).

4 Tbidem, s. 36.

¥ Dz.U. 22016 1., poz. 2024.
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- obowigzek skladania przez wigkszos¢ podatnikow deklaracji, infor-
macji podsumowujgcych (i ich korekt) dla podatku od towaréw i ustug
wylacznie droga elektroniczna.

Przywrécono réwniez tzw. sankcje podatkowa za nierzetelne rozlicza-
nie podatku VAT i radykalnie zmieniono zasady dokonywania zwrotéw
podatku VAT w terminie 25-dniowym. Zmiana odnoszaca si¢ do zwro-
tow podatku VAT w terminie 25 dni w sposéb wyrazny ograniczyla ich
stosowanie poprzez zwigkszenie wymogdéw formalnych koniecznych dla
otrzymania zwrotu w tym terminie. Od stycznia 2017 r. zostala wprowa-
dzona mozliwos$¢ nalozenia przez urzad na podatnika specjalnej kary, zwa-
nej sankcja VAT. Warto podkresli¢, ze ten mechanizm znalazl si¢ w prze-
pisach o podatku od towaréw i ustug ponownie. Mechanizm dzialania
tego srodka przewiduje, iz w przypadku zanizenia podatku lub zawyzenia
kwoty zwrotu urzad skarbowy moze nalozy¢ na podatnika kare w wysoko-
$ci 30% kwoty niedoplaconej fiskusowi. Natomiast kara wynosi 100% nie-
zaplaconej kwoty, gdy wynikala z ,,pustych” faktur — wystawionych przez
nieistniejacy podmiot, potwierdzajacych nieistniejace transakcje lub opie-
wajacych na niezgodne z rzeczywistosciag kwoty. Szczegélnie istotne zmia-
ny mialy miejsce w obszarze rejestracji podatnikéw VAT, gdzie znaczaco
zwiekszono liczbe okolicznosci skutkujagcych wykresleniem podatnika
z rejestru.

W pierwszym poéltroczu 2017 r., tj. po wejsciu w zycie zmian w usta-
wie o podatku od towaréw i uslug, z rejestru podatnikéw wykreslono
154 300 podatnikéw, co stanowi 79,3% podatnikéw wykreslonych w ca-
tym 2016 r. W trzecim kwartale 2017 r. wykreslono 61 700 podatnikéw. Na
podstawie art. 96 ust. 6-8 ustawy o podatku od towaréw i ustlug w pierw-
szym poétroczu 2017 r. wykreslono 89 000 podmiotéw (co stanowi 50,7%
wykreslen na tej podstawie w calym 2016 r.) oraz 34 500 w trzecim kwar-
tale 2017 r.!

%0 1 grudnia 2008 r. usunieto z ustawy o podatku od towaréw i ustug przepisy prze-
widujace tzw. sankcje, motywujac to toczacym sie postepowaniem przez Trybunalem
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Jednak Trybunal w wyroku z dnia 15 stycznia 2009 r.
w sprawie polskiego podatnika K1 Sp. z 0.0. (C-502/07) uznal, ze dodatkowe zobowigza-
nie podatkowe przewidziane w polskim ustawodawstwie nie ma cech podatku, lecz jest
sankcja o charakterze administracyjnym, ktérej wprowadzenie nie stoi w sprzecznosci
z prawem Unii Europejskiej.

*! Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.003.2018, Nr ewid. 23/2018/P/17/013/
KBE Warszawa 2018, s. 33.
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Pakiet uszczelniajacy modyfikowal rowniez obowigzujace juz ,,$rodki
uszczelniajace”, takie jak mechanizm odwrotnego obcigzenia, czy tez in-
stytucje solidarnej odpowiedzialnosci. Szczegdlnie te ostatnig instytucje
wyraznie zmieniono, wprowadzajac odpowiedzialno$¢ solidarng petno-
mocnika dokonujacego rejestracji dla potrzeb VAT w imieniu podatnika
do kwoty 500 tys. zt za zaleglosci podatkowe podatnika powstale z tytu-
tu czynnosci wykonanych w ciggu sze$ciu miesiecy od dnia zarejestrowa-
nia podatnika jako podatnika VAT czynnego. Dodatkowo podwyzszono
kary za wystawianie i postugiwanie si¢ falszywymi fakturami przewidzia-
ne w Kodeksie karnym skarbowym. Ministerstwo Finanséw oszacowalo,
ze dodatkowe wplywy podatkowe w pierwszym poiroczu 2017 r. z tytutu
wprowadzenia tzw. pakietu uszczelniajacego wyniosty 1,4 mld z1*.

Pakiet uszczelniajacy zostat dopelniony regulacjami o charakterze pre-
wencyjnym. Modyfikacja polityki karnej w tym zakresie wynikala z ocen
dotychczasowego stosowania przepiséw karnych w postepowaniach, ktére
dotyczyly oszustw zwiagzanych z podatkiem VAT. W okresie 2014-2016,
w sprawach, ktérych przedmiotem byly wyludzenia nienaleznego zwrotu
podatku VAT, zapadly wyroki wobec 253 0sdb, z czego jedynie 31 oséb
skazanych zostalo na kary pozbawienia wolnosci bez warunkowego zawie-
szenia ich wykonania®. Przy czym wyroki odnosily si¢ do nienaleznych
zwrotéw duzej warto$ci w rozumieniu art. 53 § 15 Kodeksu karnego skar-
bowego, zgodnie z ktérym ,Duza warto$¢ jest to warto$¢, ktéra w czasie
popelnienia czynu zabronionego przekracza pigésetkrotng wysokos¢ mi-
nimalnego wynagrodzenia™*. Sytuacje w tym zakresie miala zmieni¢ no-
welizacja Kodeksu karnego, ktéra weszta w zycie z dniem 1 marca 2017 r.%
Wprowadzita ona wiele kategorii przestepstw, takich jak wystawianie fik-
cyjnych faktur, ich podrabianie i przerabianie. Zagrozenie karg uzaleznio-
no od kwoty naleznosci na dokumencie. Jako zbrodnia (tj. czyn zagrozony
karg wiezienia nie krotsza niz 3 lata) zostalo stypizowane przestepstwo, gdy
warto$¢ towardw i ustug przekracza 5 mln zI. Natomiast za falszowanie

52 Tbidem, s. 16.

33 M. Warchot, OdpowiedZ na zapytanie nr 1181 w sprawie rzadowego projektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy
nr 888/VIII kadencja).

> Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz.U.
22020 1., poz. 19 ze zm.).

% Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U z 2017 r., poz. 244).
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faktur na kwote ponad 10 mln zl grozi kara od 5 do 15 lat pozbawienia
wolnosci, a w najciezszych wypadkach nawet 25 lat wiezienia®®. Dostepne
w sferze publicznej dane wskazuja na wzrost aktywnosci nie tylko orga-
néw skarbowych, lecz takze prokuratorskich. Na przyklad w odpowiedzi
na interpelacje nr 27039 posta Marka Biernackiego z dnia 30 pazdziernika
2018 r. wskazano na wzrastajacg liczbe prowadzonych przez prokurature
krajowa postepowan przygotowawczych, w ktérych uszczuplenie lub na-
razenie na uszczuplenie naleznosci publicznoprawnych z tytulu podatku
VAT wynosi powyzej 1 mln zlotych, a w szczegdlnosci na wzrastajaca licz-
be aktéw oskarzenia (2016 r. - 128 aktéw obejmujacych 157 oskarzonych,
w 2017 r. - 196 aktow obejmujacych 581 oskarzonych, w pierwszej po-
fowie 2018 r. — 128 aktow obejmujacych 346 oskarzonych). Wskazywano
réwniez na wzrastajaca w tej kategorii liczbe skazan na bezwzgledna kare
pozbawienia wolno$ci (w 2016 r. 14 os6b, w 2017 r. 38 0s6b, w pierwszym
pétroczu 2018 r. 51 0s6b). Zgodnie z informacjami prasowymi zarzut tzw.
zbrodni VAT zostal postawiony przez organy prokuratorskie juz w ponad
stu sprawach od chwili wprowadzenia tych regulacji. Natomiast w odnie-
sieniu do zagrozenia 25 lat pozbawienia wolnosci (gdy wartos¢ fikcyjnych
faktur przekroczy 10 mln z1) prokuratorzy postawili w latach 2018-2019
juz 37 zarzutéw (15 z nich zostalo objetych aktem oskarzenia)’” Trzeba
takze wspomnie¢ o wprowadzeniu rozwigzan, ktdre w sposéb posredni od-
dzialywaly na eliminacje nieprawidlowosci wystepujacych w rozliczeniach
podatku VAT. Najwazniejszym rozwigzaniem z tego obszaru byto wprowa-
dzenie mozliwosci weryfikowania przez samych podatnikéow VAT statusu
ich kontrahentéw. W tym celu stworzono wyszukiwarki podatnikéw znane
pod nazwami wykazéw podatnikéw VAT - tzw. czarnej, a nastepnie bialej
listy. Umozliwia ona sprawdzenie, czy dany podmiot gospodarczy jest za-
rejestrowanym podatnikiem VAT. Podatnicy uzyskali dostep do informacji
o statusie kontrahentow na wybrany dzien za pomoca okreslonego kry-
terium dostepu, ktérym moze by¢ wybrany numer NIP, nazwa, a w przy-
padku o0séb fizycznych imig i nazwisko oraz numer rachunku bankowego
wykorzystywanego do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Mozliwos¢
sprawdzenia kontrahenta zostata ograniczona do pieciu lat poprzedzaja-
cych rok, w ktérym podatnik zada takie pytanie. Ustawodawca nie wskazat

%6 J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017..., s. 18.

7 Juz niemal sto zbrodni vatowskich. Sprawcom grozi 25 lat wiezienia, https://
www.forbes.pl/prawo-i-podatki/zbrodnia-vat-owska-grozi-15-lub-nawet-25-lat-
wiezienia/7shtdwy (dostep: 15.02.2020).
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spodziewanych korzysci dla budzetu panstwa z tytulu wprowadzenia tego
rozwigzania. W Ocenie Skutkow Regulacji wyrazono jedynie oczekiwanie,
ze proponowane rozwigzania nie wplyna na zmniejszenie dochodéw bud-
zetu panstwa. Natomiast w $rednim okresie spodziewano si¢ wzrostu do-
chodéw budzetu panstwa, ktére mialyby wynika¢ z wprowadzenia sankcji
dla podatnikow, ktérzy placa na inne rachunki niz zgtoszone i publikowa-
ne w wykazie podatnikéw VAT>®. Oczekiwano rowniez posredniego skutku
w postaci ,,samouszczelnienia” sie systemu podatku od towaréw i ustug.
Ponadto zakladano, ze dzieki wprowadzeniu mozliwosci dokonania we-
ryfikacji danych kontrahenta przedsigbiorcy otrzymajg narzedzie pozwa-
lajace na uniknigcie przez nabywcéw towardw i ustug ryzyka wplatania
ich w oszukanczy proceder zmierzajacy do wytudzenia VAT. Tym samym,
zdaniem autoréw uzasadnienia do projektu ustawy, zostanie ograniczona
nieuprawniona przewaga, jaka podmioty dopuszczajace si¢ oszustw podat-
kowych osiagaly dotychczas nad uczciwymi podatnikami VAT*. W obiegu
publicznym brak jest dotad informacji, czy te wszystkie cele udato sie zre-
alizowac.

4. REWOLUCJA ORGANIZACYJNA. NA]WII@KSZA REFORMA
ADMINISTRACJI PODATKOWE], SKARBOWE]J I CELNEJ PO 1989 R.

Tym szerokim dzialaniom legislacyjnym towarzyszyly rownie ambitne
przemiany organizacyjne. Z dniem 1 marca 2017 r. wprowadzono w zycie
nowy model administracji skarbowej - Krajowa Administracje Skarbowa®,
ktory powstalz polaczenia dotychczasowej administracji podatkowej, stuz-
by celnej i kontroli skarbowej. Centralizacja wszystkich struktur admini-
stracyjnych zaangazowanych w pobor naleznosci publicznoprawnych jest
najwiekszg zmiang organizacyjng administracji podatkowej, skarbowej
i celnej od poczatku lat dziewie¢dziesiatych XX w. Nieukrywanym celem
tej reformy bylo zwiekszenie efektywnosci wszystkich dawnych ad-
ministracji przede wszystkim poprzez usprawnienie przeptywu infor-
macji pomiedzy organami kontrolnymi oraz zwiekszenie skutecznosci

% QOcena skutkéw regulacji, druk sejmowy nr 3301/VIII kadencja, s. 6.

% Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3301/VIII kadencja, s. 2, 10, 21.

5 Model ten zostal wprowadzony Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1947 ze zm.) oraz Ustawg z dnia 16 listopa-
da 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
22016 1., poz. 1948 ze zm.).
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w zwalczaniu szarej strefy. Temu celowi stuzyla gleboka integracja daw-
nych struktur kontroli skarbowej i stuzby celnej, wyraznie skierowana na
zwalczanie obszaru ,ciezkich” oszustw podatkowych. Wydaje sie, ze re-
forma przyniosta rezultaty juz w pierwszym roku od jej wprowadzenia.
W literaturze dominuje teza, ze dzialan kontrolnych bylo mniej, ale staty
sie bardziej efektywne. Liczba kontroli zrealizowanych przez urzedy kon-
troli skarbowej (od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe) zmniejszyta
sie niemal 0 1/5: 2 5775 w 2016 r. do 4648 w 2017 r. O ile wptaty dokonane
w wyniku kontroli wyniosty w 2016 r. 2,3 mld zl, to juz po trzech kwar-
tatach 2017 r. czynno$ci kontrolne uchronilty Skarb Panstwa przed strata
2,38 mld zt. Z kolei urzedy skarbowe przeprowadzity w 2015 r. 29 260 kon-
troli, w wyniku ktérych u 76,6% podmiotéw stwierdzono nieprawidtowosci.
W 2017 r. kontroli bylo o ponad 1/3 mniej, przy jednoczesnym wzroscie
wykrywanych nieprawidtowosci do 83,3%°'. Liczba kontroli rozliczen
VAT, w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci, zmniejszyla si¢ z 3750
w2016 r. do 2549 w 2017 1., tj. 0 32%, 1 do 1765 w 2018 r., tj. 0 30,8% W po-
réwnaniu do 2017 r. Od stycznia do wrzesnia 2018 r. wyniosta 1334. Przy
zmniejszajacej sie liczbie prowadzonych kontroli ich skutecznos¢ mie-
rzona relacjg liczby kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci,
do liczby przeprowadzonych kontroli wzrosta z 77,3% w 2016 r. i 79,3%
w 2017 r. do 84,8% w 2018 r. W okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r.
relacja ta wynosila réwniez 84,8%. Kwota nieprawidlowosci stwierdzo-
nych w wyniku kontroli rozliczen VAT zmniejszyla si¢ z 20 069,7 mln zt
w 2016 r. do 13 040,4 mlIn zt w 2017 r. Tendencja spadkowa utrzymywa-
ta si¢ w 2018 r., kiedy to w kontrolach skarbowych i celno-skarbowych
stwierdzono w trzech pierwszych kwartatach nieprawidlowosci na kwote
6598 mln zl oraz w calym 2018 r. na kwote 9276,4 mln zt. Spadek usta-
lent kontrolnych przedstawiany jest jako wynik ograniczenia aktywnosci
kontrolnej wobec niektérych podmiotéow (np. slupéw i znikajacych po-
datnikéw) i wykrywania nieprawidtowosci bez wszczynania kontroli, przy
wykorzystaniu czynno$ci sprawdzajacych®.

Warto podkresli¢, ze sam proces tworzenia Krajowej Administra-
cji Skarbowej nie spowodowal obnizenia efektywnosci jej pracy. Licz-
ba zwrotéw zwigzanych z wadliwymi decyzjami w pierwszym poétroczu

6! J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017...,s. 21.
62 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 88-89.
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2018 r. wyniosta 367 i byla o 30,5% nizsza od liczby zwrotéw dokonanych
w pierwszej polowie 2016 r. Kwota odsetek wyptaconych w wyniku uchy-
lenia wadliwych decyzji w pierwszej potowie 2018 r. wyniosta 40,9 mln zt
i byta 0 22,9% nizsza od kwoty wyptaconej w pierwszym poéiroczu 2016 r.
Wskaznik uchylonych decyzji (obliczony jako stosunek liczby decyzji
w zakresie podatkéw PIT, CIT i VAT uchylonych w II instancji do licz-
by decyzji wydanych w okresie rozliczeniowym) w pierwszym potroczu
2018 r. wyniost 8,7% i byl o 1,2 punktu procentowego korzystniejszy
(tj. nizszy) niz w pierwszym po6iroczu 2016 r. Wskaznik uchylonych decy-
zji (liczony jako stosunek liczby decyzji w zakresie PIT, CIT i VAT uchy-
lonych w II instancji do liczby odwotan zlozonych w okresie rozliczenio-
wym) wyniost 28,3% i byl o 10,6 punktu procentowego korzystniejszy
(tj. nizszy) niz w pierwszym podtroczu 2016 r. Liczba skarg wnoszonych
przez podatnikow do wojewodzkich sagdéw administracyjnych utrzyma-
la si¢ na zblizonym poziomie. W pierwszym pdtroczu 2018 r. wyniosta
11 100, a w pierwszym poétroczu 2016 r. — 11 300. Udzial orzeczen woje-
wddzkich sagdéw administracyjnych korzystnych dla organow podatko-
wych (tj. utrzymujacych w mocy decyzje lub postanowienie) w pierwszej
polowie 2018 r. wynidst 80% i byl nieco nizszy niz w pierwszej potowie
20161.(80,3%). Poprawil si¢ wskaznik §ciggalnosci naleznosci wobec bud-
zetu panstwa (liczony jako stosunek kwoty wyegzekwowanych zaleglo$ci
do kwoty zaleglosci objetej tytutami wykonawczymi). W pierwszym pot-
roczu 2018 r. wynidst on 21,9% i byt o 7,5 punktu procentowego wyzszy
niz w pierwszej polowie 2016 r.®’

Powyzsze dane mozna uznac za realizacj¢ celow przeprowadzonej re-
formy, ktorej zatozeniem byto osiggniecie lepszych wynikéw pracy aparatu
skarbowego jako calosci. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na glosy krytyczne
wobec utworzenia jednolitej Krajowej Administracji Skarbowej. Najbar-
dziej kompleksowa ocena tego procesu zostala dokonana przez Najwyz-
sz Izbe Kontroli w wyniku kontroli ,,Stan organizacji Krajowej Admini-
stracji Skarbowej”**. Wskazano w niej na dwa zasadnicze niedociagniecia
w procesie powstawania KAS. Po pierwsze, uznano, ze proces ksztattowa-
nia i realizacji polityki kadrowej w KAS nie zostal nalezycie przygotowany
i przeprowadzony. W wyniku reformy zatrudnienie ogétem w jednostkach

8 InformacjaowynikachkontroliNIK,KBF.430.012.2019,Nrewid. 159/2019/P/18/009/
KBE Warszawa 2019, s. 109.
¢ Tbidem, s. 88-89.
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KAS nie uleglo istotnej zmianie, a sam proces ksztaltowania kadr wzbudzit
liczne kontrowersje®. Dodatkowo nie wdrozono horyzontalnego modelu
zarzadzania w zakresie IT. Pomimo prowadzenia prac w celu utrzymania
cigglosci dzialania uzytkowanych systemoéw informatycznych oraz ich roz-
woju nie podjeto skutecznych dzialan w celu sprawnego wdrozenia czesci
systemow informatycznych niezbednych do usprawnienia funkcjonowania
jednostek organizacyjnych KAS®.

5. W POSZUKIWANIU NOWEGO OBSZARU AKTYWNOSCI
KrAJOWA ADMINISTRACJA SKARBOWA A INSTYTUCJE FINANSOWE

Szerokie zmiany legislacyjne oraz organizacyjne, ktére mialy miejsce
w roku 2017, nie zakonczyly aktywnosci legislacyjnej Ministerstwa Finan-
sO6w w obszarze uszczelniania podatku VAT, ale rozmach juz zrealizowa-
nych zmian wyraznie zepchnat w cien kolejne inicjatywy legislacyjne Mi-
nisterstwa Finansdéw. Przy czym mozna je uznac za pionierskie nie tylko
z perspektywy krajowe;j.

Niezwykle interesujacg i chyba rozpoznawalng medialnie propozycja
»uszczelniania” systemu VAT jest mechanizm podzielonej platnosci (split
payment). Zaczal on obowigzywac¢ w systemie podatku od towarow i ustug
z dniem 1 lipca 2018 r jako rozwigzanie dobrowolne. Istotg split payment
jest podzielenie przez nabywce kwoty naleznej dostawcy towaréw na dwie
czesci:

- kwote stanowigcg wynagrodzenie dostawcy,

— kwote naleznego podatku wynikajacego z tej dostawy.

Wiasnie ta druga cze$¢ zostaje wplacona na specjalnie wyodrebnio-
ne konto bankowe nabywcy. Podzielona platnos¢ jest wigc rozwigzaniem
o charakterze technicznym niewplywajacym na inne instytucje podatku od
towarow i ustug. Jej oczywistym celem jest poddanie szczegélnej kontroli tej
czesci kwoty, ktéra odpowiada kwocie naleznego podatku VAT. Odbiorcy
platnosci formalnie pozostaja wlascicielami $rodkéw znajdujacych sie na
rachunkach VAT, ale ich faktyczne wtadztwo nad tymi srodkami ulega po-
waznym ograniczeniom. Formalny wiasciciel rachunku ma catkowita swo-
bode dysponowania zgromadzonymi na nim $rodkami jedynie w zakresie

% Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 41.
% Ibidem, s. 21.
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platnosci dokonywanych na rzecz budzetu panstwa. Przekazanie srodkow
na ,,zwykly” rachunek rozliczeniowy podatnika moze nastgpi¢ wylacznie
pod kontrolg organéw podatkowych. Jak wida¢, split payment ma istot-
ny wplyw na proces rozliczania podatku VAT przez podmioty gospodar-
cze. Wydaje sig, ze najwigkszg wada mechanizmu podzielonej platnosci,
z punktu widzenia prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, jest ogranicze-
nie mozliwosci wykorzystania pieniedzy, ktore znajduja si¢ na rachunku
VAT. Pienigdze z tego rachunku mogg by¢ zasadniczo wydatkowane tyl-
ko na zaptate VAT do urzedu skarbowego badz zaptate VAT wynikajace-
go z faktur zakupowych. Ustawodawca, majac $wiadomo$¢ niekorzyst-
nego wplywu tego rozwigzania na parametr ptynnosci przedsi¢biorstwa,
wprowadzit wiele istotnych zachet do korzystania z podzielonej ptatnosci,
takich jak:

- uznanie korzystania z podzielonej platnosci za istotng przestanke
dochowania nalezytej starannosci, brak odpowiedzialnosci solidarnej i do-
datkowego zobowiazania podatkowego;

— wylaczenie stosowania 150% stawki odsetek za zwtoke;

— obnizenie kwoty zobowigzania (tzw. skonto);

— zwrot roznicy podatku w przyspieszonym terminie 25 dni.

Ustawodawca niemal natychmiast podjal prace nad wprowadzeniem
obligatoryjnego mechanizmu podzielonej ptatnosci. W maju 2018 r. Polska
wystapila do Komisji Europejskiej z wnioskiem o mozliwo$¢ objecia obo-
wigzkowym mechanizmem podzielonej ptatnosci towaréw i ustug z tzw.
branz wrazliwych, w ktérych stwierdzono wystgpowanie oszustw w podat-
ku VAT. Zgoda na stosowanie przez Polske tego mechanizmu jest drugim
takim przypadkiem we wspdlnocie (po Wloszech)®. Na podstawie uzyska-
nej derogacji z dniem 1 listopada 2019 r. stosowanie podzielonej ptatnosci
stalo sie obowigzkowe w odniesieniu do sprzedazy ustug i towaréw wy-
mienionych w zalgczniku nr 15 do ustawy o VAT w sytuacji, gdy warto$¢
brutto transakcji wyniesie powyzej 15 000 z lub réwnowartos¢ tej kwoty®.
Jednoczesnie zastapila ona mechanizm odwrotnego obcigzenia oraz kaucji
gwarancyjnej przy solidarnej odpowiedzialnosci.

¢ Wniosek - decyzja wykonawcza Rady w sprawie upowaznienia Polski do wprowa-
dzenia szczegdlnego $rodka stanowiacego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/
WE w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, Bruksela, COM(2019)
10 final 2019/0007(NLE) z dnia 23 stycznia 2019 r., s. 3.

68 Ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy o VAT oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2019 ., poz. 1751).
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Ustawodawca nie ukrywat swoich intencji zwigzanych z wprowadzeniem
podzielonej patnosci do podatku od towardw i ustug. W ocenie skutkéw re-
gulacji projektu ustawy wskazano, ,,ze szacowane obecnie ubytki dochodéw
z tytulu oszustw w podatku VAT na kwote 10 mld zl zostang ograniczone
w stosunku do stanu obecnego: w 2018 r. 0 30%, w 2019 r. 0 75%, w 2020 r.
0 80%, w 2021 r. 0 85%, w 2022 r. 0 90%”¥. Obecnie w obiegu publicznym
brak szacunkéw, czy cel wskazany na rok 2018 zostal zrealizowany. Dostepne
dane wskazujg jedynie na rosnaca popularno$¢ tego mechanizmu. Wedltug
danych Ministerstwa Finanséw do konca roku do zaplaty w mechanizmie
podzielonej platnosci wykorzystano ok. 400 000 rachunkéw, w drugim pot-
roczu 2018 r. podatnicy przeprowadzili 7,4 mln transakcji z zastosowaniem
mechanizmu podzielonej pfatnosci, a kwota podatku przekazana na specjal-
ne rachunki do rozliczenn VAT wyniosta ok. 26 mld zt. Wartos¢ podatku ptaco-
nego z zastosowaniem tego mechanizmu w lipcu 2018 r. wyniosta 2,4 mld zt,
a w grudniu 2018 r. - 6,7 mld zl”°. Natomiast w roku 2019 podatnicy w ra-
mach split payment dokonali 27,4 mln transakcji. Wysoko$¢ obrotéw doko-
nywanych na rachunkach tego typu osiagneta 463 mld zt, a warto$¢ podat-
ku VAT - 95,7 mld zI"".

Podobnym do podzielonej ptatnosci rozwigzaniem wydaje si¢ tzw. me-
chanizm STIR (akronim od System Informatyczny Krajowej Izby Rozlicze-
niowej), ktéry réwniez koncentruje si¢ na $rodkach pienieznych. Jest on
przeniesieniem na grunt Ordynacji podatkowej rozwigzan wypracowanych
w obszarze prawa bankowego i regulacjach majacych na celu przeciwdzia-
fanie praniu pieniedzy, finansowaniu terroryzmu, czy tez wykorzystaniu
systemu bankowego (SKOK-6w) do dziatalnosci przestepczej w zakresie
przestepstw skarbowych’. W ten sposéb wprowadzono do systemu prawa
podatkowego powstala na gruncie prawa bankowego instytucje izby roz-
liczeniowej (Krajowej Izby Rozliczeniowej na gruncie Ordynacji podat-
kowej), organizujacej wspolprace pomiedzy instytucjami finansowymi”.

% Druk sejmowy nr 1864/VIII kadencja.

7 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 61.

" Liczba transakcji split payment zblizyta sie w grudniu do 6 min operacji, https://
podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1449386,split-payment-obowiazkowy-krajowa-izba-
-rozliczeniowa-statystyki.html (dostep: 15.02.2020).

72 Artykut 106a ustawy Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2018 ., poz. 2187) oraz
art. 16 Ustawy o spoldzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych (tekst jedn. Dz.U.
z 2018 1., poz. 2386).

7 Artykut 67 ustawy Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2357).
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Drugim implementowanym na grunt prawa podatkowego rozwigzaniem
jest uprawnienie instytucji finansowej (banku czy spoétdzielczej kasy
oszczednosciowej) do tymczasowego zablokowania §rodkéw na prowadzo-
nym przez niego rachunku bankowym na okres nieprzekraczajacy 72 go-
dzin w przypadku uzasadnionego podejrzenia, Ze zgromadzone na nim
srodki pochodzg z przestgpstwa lub maja zwiazek z przestepstwem innym
niz pranie pienigdzy lub finansowanie terroryzmu. W regulacjach prawa
bankowego o zastosowaniu blokady niezwlocznie zostaje poinformowa-
ny wlasciwy prokurator, ktdry, jesli postanowi o wszczeciu postgpowania,
moze wstrzyma¢ okreslong transakcje lub dokona¢ blokady $rodkéw na
rachunku maksymalnie na okres 3 miesiecy, liczagc od dnia otrzymania
zawiadomienia banku o dokonaniu tymczasowej blokady”. W systemie
STIR domniemanie o charakterze srodkéw zgromadzonych na rachunku,
ktére uprawnia do stosowania blokady, powstaje na podstawie tzw. wskaz-
nika ryzyka wykorzystywania dzialalnosci bankéw i spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych do celéw majacych zwigzek z wytudzenia-
mi skarbowymi, wypracowany przez Krajowa Izbe Rozliczeniows. Organ
Krajowej Administracji Skarbowej, czyli Szef KAS, moze dokonac blokady
zasadniczo na okres nie dtuzszy niz 72 godziny. Mozliwe jest przedtuzenie
blokady w uzasadnionych przypadkach na okres nie dtuzszy niz 3 miesia-
ce. W toku kolejnych nowelizacji ustawodawca nadat 72-godzinnej bloka-
dzie charakter kwalifikowany, gdyz wyeliminowal mozliwo$¢ zaskarzania
dokonywanych blokad rachunku, a dodatkowo ,Bank oraz spoéldzielcza
kasa oszczednosciowo-kredytowa nie ujawniaja podmiotowi kwalifikowa-
nemu informacji o przekazaniu zadania lub dokonaniu blokady rachunku
podmiotu kwalifikowanego na zagdanie Szefa KAS na okres do 72 godzin™”.
W przeciwienstwie do blokady na okres 72 godzin postanowienie o prze-
diuzeniu terminu blokady na okres do 3 miesiecy podlega kontroli w trybie
odwolawczym. Nie zmienia to faktu, ze blokada rachunkéw bankowych jest
niezwykle silnym $rodkiem o charakterze administracyjnym, ktéry moze

7 Artykul 106a ust. 3-7 Ustawy Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. 22019 r., poz. 2357).

7> Artykut 119zv § 4a Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 900).W uzasadnieniu projektu wskazano, ze takie rozwiazanie
zostalo wprowadzone ,,ze wzgledu na prewencyjny charakter blokady oraz konieczno$é
zachowania poufnosci systemu dziatan operacyjnych namierzajacych przestepstwa oraz
krotki czas trwania blokady” (Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 2626/
VIII kadencja).
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budzi¢ watpliwosci. Bezspornie ingeruje ona w legislacyjnie chronione war-
tosci zwigzane ze swobodg dysponowania majatkiem, w tym w umowne
zobowigzania pomiedzy bankiem a posiadaczem rachunku. Ten dysonans
zapewne zostanie rozstrzygniety w przysztosci przez judykature.

Trzeba podkresli¢, Ze Ministerstwo Finansow wigzalo z wprowadze-
niem systemu STIR duze nadzieje. W Ocenie Skutkow Regulacji okreslono
oczekiwane wplywy podatkowe w 2018 r. na ok. 2,5 mld zI’®. Spodziewano sie,
ze liczba blokad rachunku na okres nie dluzszy niz 72 godziny w pierw-
szym roku funkcjonowania nowego systemu wyniesie ok. 700 blokad rocz-
nie. W kolejnych latach ta liczba powinna ulec znacznemu zmniejszeniu.
W zakresie blokad rachunku wynikajacych z postanowienia o przedtuze-
niu terminu blokady rachunku bankowego zakladano, ze odsetek przedtu-
zanych blokad bedzie mniejszy niz blokad na okres 72 godziny i wyniesie
ok. 630 blokad rocznie”. Informacje prasowe donoszg o wptywach w wy-
sokosci 3 mln zlotych i blokadzie 72 rachunkow’.

Z informagcji na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw wynika
natomiast, ze automatyczne procesy ustalania wskaznika ryzyka wskazaty
ok. 26 000 podmiotéw wysokiego i podwyzszonego ryzyka wykorzystania
sektora finansowego do wyludzen skarbowych. Informacje STIR, w tym
dane przeszlo 5 mld transakcji finansowych, zostaly wykorzystane w budo-
wanych przez KAS nowoczesnych rozwigzaniach analitycznych. Pozwala
to na szybka i efektywna identyfikacje podmiotéw uczestniczacych w wy-
tudzeniach skarbowych. Przewidziana przez ustawe STIR blokada rachun-
ku podmiotu kwalifikowanego zapobiega transferom srodkéw pochodza-
cych z wyludzen.

Zgodnie z dostepnymi danymi na podstawie systemu STIR w 2019 r.
prowadzono analizy ryzyka wykorzystywania dziatalnosci 620 bankéw
i spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (619 w 2018 r.) do ce-
16w majacych zwigzek z wyludzeniami skarbowymi, opierajac si¢ na wskaz-
niku ryzyka oraz informacjach i zestawieniach otrzymanych z Krajowej
Izby Rozliczeniowej. W 2019 r., wedlug stanu na dzien 13 grudnia 2019 .,
zasoby informacyjne STIR przetwarzane w procesach analitycznych obej-
mowaly 11 319,7 mln transakcji na 15,1 mln rachunkéw. W 2018 r. byto

7 Druk sejmowy nr 1880/VIII kadengcja, s. 7.

77 Ibidem, s. 8.

78 26 tys. podatnikow pod lupg skarbowki. Tak algorytm fiskusa wylapuje podejrzane
transakcje, https://gospodarka.dziennik.pl/podatki/artykuly/581817,podatki-podatnik-algo
rytm-skarbowka-fiskus-stir-wyludzenia.html (dostgp: 14.04.2019).
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to odpowiednio 8525,1 mln transakcji na 11,6 mln rachunkéw. W 2019 r.
ustalono 58 000 podmiotdw z najwyzsza kategorig ryzyka wykorzystywa-
nia sektora finansowego do wyludzen skarbowych, a 29 000 w 2018 r. Ro-
sta liczba zablokowanych rachunkéw bankowych oraz kwoty srodkéw za-
bezpieczonych na zablokowanych rachunkach. W okresie lipiec-grudzien
2018 r. zablokowano 10,3 mln zf na 41 rachunkach bankowych. Rachunki
nalezaly do 23 podmiotéw. W pierwszym pdtroczu 2019 r. liczba zabloko-
wanych rachunkéw bankowych wzrosta ponad piec razy, a kwota zabez-
pieczona na tych rachunkach prawie trzy razy. W tym okresie zabezpieczo-
no 26,6 mln zt na 212 rachunkach nalezacych do 43 podmiotéw. Od lipca
do wrzesnia 2019 r. zablokowano kolejne 13,7 mln zI na 147 rachunkach
nalezacych do 36 podmiotéw kwalifikowanych. We wszystkich 102 pod-
miotach, ktérych rachunki zablokowano (i zabezpieczono na nich kwote
52 mln zt), wszczeto, w zwigzku z podejrzeniem uszczuplen podatkowych
(oszacowanych na kwote 306,1 mln zt), kontrole. W rezultacie zakoncze-
nia (wedlug danych na dzien 13 grudnia 2019 r.) siedmiu postgpowan po-
datkowych, przeprowadzonych po kontrolach, wydano decyzje w sprawie
uszczuplen podatkowych na kwote 99,1 mln z1”.

6. PODSUMOWANIE. PROBA OCENY EFEKTYWNOSCI
PODEJMOWANYCH DZIALAN

Czy opisane powyzej dzialania legislacyjne oraz niematly wysitek or-
ganizacyjny odniosty zamierzony skutek? Odpowiedz na to pytanie jest
wbrew pozorom trudna. Za bezsporng natomiast mozna uzna¢ diagnoze
punktu wyjscia. Wedlug raportéw Komisji Europejskiej miedzy latami
2006 a 2011 polska luka VAT gwaltownie wzrosta, z 0,4% do 1,5% PKB.
W roku 2012 odnotowano najwigkszg kwotowo warto$¢ luki (43,1 mld zl),
w 2016 r. za$ spadek do 34,9 mld zt (CASE 2016; 2017; 2018)*. Polska
nalezala do grupy panstw czlonkowskich UE, w ktérych luka w VAT
utrzymywala si¢ w ostatnich latach na wysokim poziomie. Wedlug ko-
lejnego raportu Komisji Europejskiej w 2015 r. luka w VAT osiagneta po-
ziom 24,51% i pomimo obnizenia si¢ w stosunku do 2014 r. (24,89%)
i2013 r. (26,36%) sytuowala Polske w grupie panstw cztonkowskich Unii

7 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 8.
8 J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017...,s. 11.
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Europejskiej z najwyzszymi wartosciami tego wskaznika®'. Szacunki te sa
zbiezne z szacunkami Ministerstwa Finansow, przedstawionymi w Wie-
loletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2017-2020, przyjetym
25 kwietnia 2017 r. przez Rade Ministréow - luka podatkowa w 2016 r.
wyniosta 21,9%, podczas gdy w 2015 r. - 23,5%, a w latach 2012-2013
- ponad 25%. Uzyskanie o blisko 1/4 wyzszych dochodéw w 2017 r. niz
w roku poprzednim uznano za przejaw dalszego obnizenia si¢ poziomu
luki podatkowej w VAT®2. Zgodnie z przyjetymi przez Ministra Rozwo-
ju i Finanséw w lipcu 2017 r. zalozeniami, do 2020 r. Polska w wyni-
ku poprawy $ciaggalnosci nalezno$ci podatkowych powinna zredukowac
luke VAT do przecietnego poziomu, jaki osiagaja kraje Unii Europejskiej,
. do 10,4%%.

Choc¢ te statystki wykazujg rézne dane, to wzrost wptywow z podatku
VAT po roku 2015 jest faktem. Zasadniczym problemem jest wszakze jed-
noznaczny zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy konkretnymi dzia-
taniami majacymi na celu tzw. uszczelnienie podatku VAT a rzeczywistymi
kwotami wplywajacymi do budzetu. Pierwszym problemem jest okresle-
nie punktu odniesienia, czyli rozmiaru samej luki podatkowej. Szacunki
kazdej metodologii sg niedoktadne. W przypadku dominujacej metodo-
logii ,,gora-dol’, czyli opartej na danych makroekonomicznych, zasadni-
czy problem wynika z szacunkowego charakteru danych statystycznych,
ktore sa podstawa do szacowania w tej metodologii. Metoda ta wydaje sie
zawyzaé wielko$¢ luki podatkowej*’. Natomiast metoda ,,dét-gora’, bazu-
jaca na danych mikroekonomicznych (np. na dokumentacji procesowej
prowadzonych postepowan), moze nie by¢ reprezentatywna dla calej po-
pulacji podatnikéw. Stosowanie metod statystycznych (np. wyniki losowo

8 Study and Reports on the Vat Gap in the EU-28 Member States: 2017 Final Report.
TAXUD/2015/CC/131, wrzesien 2017.

82 Rada Polityki Pieni¢znej w opinii do projektu Ustawy budzetowej na rok 2018
(z 7 listopada 2017 r., s. 4) wskazala, Ze zgodnie z szacunkami publikowanymi przez Komisje
Europejska, w okresie po $wiatowym kryzysie gospodarczym, tj. w latach 2010-2015, luka
VAT wynosila przecietnie 24%, podczas gdy srednio w UE byto to 17%. Wedlug przyblizo-
nych rachunkéw NBP w latach 2016-2017 luka VAT w Polsce ulegla zmniejszeniu tacznie
o ponad 9 punktéw procentowych.

8 Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansoéw z dnia 25 lipca 2017 r. w sprawie kie-
runkoéw dziafania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020 (Dz.Urz.
MRIF z 2017 1., poz. 144).

8 Ucieczka przed podatkami i kontrola podatkowa, red. H. Kuzinska, Warszawa
2018, s. 96.
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prowadzonych kontroli wszczynanych bez analizy ryzyka) nie wystarcza
do zapewnienia obiektywnos$ci prowadzonych szacunkéw. Mozna jednak
zaproponowac uproszczone, lecz dos¢ pewne podejscie do takich obliczen,
w ktérych warto$¢ globalnej luki podatkowej pozostawia sie osrodkom na-
ukowym. Oblicza si¢ tylko wartos¢ luki pewnej — minimalnej, rozumia-
nej jako wielkos¢ wpltywow podatkowych odniesionych do PKB lub - jak
w przypadku VAT - do warto$ci dodanej, ktéra powinna zostac osiggnieta,
gdyby stosowano przepisy prawa i metody administrowania systemem po-
datkowym z roku, w ktérym nie byto zmian stawek podatkowych i w kto-
rym osiagnieto najwyzsza wydajnos¢ tych danin. Innymi stowy, skoro
juz wczedniej osiggneliSmy lepsze rezultaty w poborze podatkéw, nalezy
sprawdzi¢, co zostalo pézniej zepsute, ze ten pobor, pomimo niezmienia-
nych stawek, pogorszyl si¢. Nie mozna w takim przypadku przerzucac winy
za nizsze wplywy podatkowe na koniunkture gospodarcza, gdyz osiagniety
PKB (mianownik ilorazu) jest zawsze rezultatem danej koniunktury®.

Mozna wiec powiedzie¢, ze od 2007 do 2016 r. utracono dochody
z VAT w wysokosci co najmniej 156 mld zI i chociaz nominalnie dochody
z VAT w latach 2015-2016 wyraznie wzrosty w poréwnaniu z rokiem 2014,
to s3 0 26 1 27 mld zt za niskie w stosunku do potencjalu podatkowego
tkwigcego w owych latach w gospodarce®.

Jesli nawet przyja¢ kompromis co do oceny wielkosci samego ubytku
podatkowego, czyli rozmiaru luki podatkowej, to odnoszac si¢ do samego
przychodu podatkowego, ocena, czy mamy do czynienia z ,,dodatkowym”
wplywem podatkowym, jest bardzo trudna. Wydaje sig¢, ze w dyskusjach
o charakterze publicystycznym czesto mylone s dwa pojecia:

— wzrost dochodéw z tytutu podatku oraz

- zmniejszenie luki podatkowe;.

Powszechnie przyjety model luki podatkowej zaklada, ze luka VAT
jest roznica pomiedzy rzeczywistymi wpltywami z tytulu tego podatku
a teoretyczng warto$cig zobowigzan podatkowych®. Wynika ona z obo-
wiazujacych regulacji podatkowych (wysokosci stawek podatkowych, ulg,
zwolnien) oraz biezgcej kondycji gospodarki (tempo wzrostu PKB, poziom
sprzedazy). Informacje o wzroscie dochodéw budzetu zwykle nie odno-
sza sie do informacji o potencjalnych dochodach z VAT wynikajacych

% Ibidem.
8 Tbidem, s. 100.
8 VTTL - VAT total theoretical liability.
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z poprawy sytuacji gospodarczej kraju, ktére w nie mniejszym stopniu
wplywajg na luke VAT niz rzeczywiste wptywy podatkowe. Innymi sto-
wy, identyfikacja wzrostu wplywdéw podatkowych (z podatku VAT) jako
wyniku konkretnych dzialan jest obiektywnie trudna. Nie moga wiec dzi-
wi¢ rozbiezne szacunki nawet samej luki podatkowej. Na przykltad wedlug
oceny przedstawionej przez bank Crédit Agricole (2018) uszczelnienie sy-
stemu podatkowego w 2017 r. przyniosto wzrost dochodéw budzetowych
w wysokosci ok. 12,5 mld zt. Z kolei Ministerstwo Finanséw szacuje, ze
w 2016 r. udato si¢ odzyskac 6,6 mld zt, a w 2017 r. - 10,8 mld zi, w 2018 r.
planuje si¢ za$ odzyskac¢ 7,7 mld zi. Daje to facznie ok. 25 mld z1 w latach
2016-2018%. Inne oceny wskazuja, ze uszczelnienie systemu podatkowego
przyniosto budzetowi dodatkowo ok. 10-15 mld z} rocznie®.

Niewatpliwy sukces fiskalny polegajacy na wzroscie wplywéw z podat-
ku VAT bardzo czesto przystania koszty tego sukcesu. Nie moze to dziwi¢
w debacie publicznej, z natury majacej charakter publicystyczny, przez co
koncentrujacej si¢ na wyraznych symbolach, takich jak wysokos¢ stawek
podatkowych czy kwot wplywajacych do budzetu panstwa. Niestety, row-
niez w debacie profesjonalnej, z natury bardziej technicznej, mozna od-
nalez¢ nadmierne uproszczenie oceny skutkéw dzialan ,,uszczelniajacych”
system podatkowy. Zadziwiajagce wydaje si¢ pomijanie tzw. obcigzenia
administracyjnego zwigzanego z konieczno$cig wypelniania obowigzkow
podatkowych, ktére mogg stanowi¢ istotny problem szczegélnie dla mniej-
szych rozmiaréw dzialalno$ci gospodarczych. Odmiennie niz w przypad-
ku stawek podatkowych rozmiar tego obciazenia jest trudno mierzalny.
Trudno go takze poréwna¢ pomiedzy poszczegélnymi jurysdykcjami po-
datkowymi, operujacymi nieraz na podstawie bardzo podobnych regulacji
podatkowych. Jedng z nielicznych powszechnie uznawanych metodologii
w tym zakresie jest metodologia opracowana przez Bank Swiatowy, znana
jako miernik swobody dziatalnosci gospodarczej. Na jej podstawie opra-
cowywany jest coroczny raport zwany ,,Doing Business”, ktory obejmuje
faktycznie wszystkie gospodarki na $wiecie. Wyzsza pozycja w rankingu
wskazuje lepsze, zazwyczaj prostsze, przepisy regulujace sprawy zwigza-
ne z prowadzeniem przedsigbiorstwa oraz silniejszg ochrone wtasnosci
przez prawo. ,,Doing Business” zawiera szczegdlnie interesujace opraco-
wanie, bedgce autonomicznym raportem odnoszacym sie wylacznie do

8 J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017...,s. 31.
% 1. Morawski, Trzy lata rzqdow PiS w polskiej gospodarce, Warszawa 2019, s. 3.
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podatkéw. Chodzi tutaj o raport ,,Paying Taxes”. Jest on przygotowywany
przez Bank Swiatowy we wsp6lpracy z firma doradcza Pricewaterhouse-
Coopers (PwC). Podstawa opracowania jest wskaznik paying taxes, ale
jego zasadniczg trescig s3 analizy i komentarze Banku Swiatowego oraz
PwC. Specyfika tej analizy jest skupienie si¢ na pomiarze obcigzenia ad-
ministracyjnego podmiotéw $redniej wielkosci zwigzanego ze skladaniem
deklaracji i placeniem podatkéw, a takze procedurami, ktére odbywaja sie
po zlozeniu deklaracji. Niestety, pomiar jest dokonywany w odniesieniu
do autonomicznej definicji obcigzen podatkowych. Jej zakresem s3 objete
wszystkie zobowigzania podatkowe bez wzgledu na formalng klasyfika-
cje, ale majace wplyw na sprawozdania finansowe jednostki. Jest to wiec
ujecie wykraczajace poza rutynowe definicje podatkéw. W konsekwencji
wlasnie kombinacja tych dwdch analiz, jak sie¢ wydaje, jest, z braku ich
krajowych odpowiednikéw, najlepszym narzedziem do pomiaru kosztéow
administracyjnych dziatan majacych na celu ,uszczelnienie” podatku od
towaréw i ustug. ,,Ranking” Polski w tych dwoch zestawieniach wykazuje
bardzo ciekawa ewolucje. W ogélnym rankingu raportu ,,Doing Business”
Polska zajmowatla nastepujace miejsca: w 2019 r. - 33.%°, w 2018 r. - 27,
w 2017 r. - 24., 2016 r. - 25, w 2015 r. — 32.°! Natomiast ranking ,,Pay-
ing Taxes” w roku 2015 daje Polsce 87. miejsce w ogdlnym zestawieniu®.
Catkowity czas konieczny do wywiazania sie ze zobowigzan podatkowych
(total tax time) okreslono na 286 godzin®. W roku 2016 Polska awanso-
wala na 58. miejsce, a czas konieczny do wywigzania si¢ ze zobowigzan
podatkowych spadt do 271 godzin®, co oznaczalo spadek o 17 godzin
w stosunku do poprzedniego roku. Za podstawowsa przyczyne tego spad-
ku uznano wprowadzenie elektronicznej formy sktadania deklaracji VAT.
W tresci raportu wskazano wyraznie, ze system zostal wprowadzony juz
w 2012 r., ale dopiero w roku 2014 zostal implementowany przez wigkszos¢
podatnikéw VAT. W roku 2017 wyniki Polski byty wyraznie gorsze, cho¢

% Doing business 2019, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington DC 2019, tabela Ease of doing business rank, s. 197.

' Doing business 2016, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington DC 2016, tabela Ease of doing business rank, s. 4.

%2 Paying Taxes 2015 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2015, tabela A3.1: Overall Paying Taxes ranking Paying Taxes 2015, s. 154.

% Paying Taxes 2016 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2016, tabela A3.3: Time to comply Paying Taxes 2015, s. 161.

" Paying Taxes 2016 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2016, tabela A3.1: Overall Paying Taxes ranking, s. 132.
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czas konieczny do spelnienia obowigzkow podatkowych zostal ponownie
okreslony na 271 godzin®. Natomiast ogélna pozycja, na ktorej sklasyfi-
kowano Polske, to 62., a w nowej metodyce oceny (tzw. post filling index)
47. miejsce w rankingu®®. W roku 2018 Polske sklasyfikowano na 51. miej-
scu, przy jednoczesnym okresleniu godzin potrzebnych do wypelnienia
obowiazkéw sprawozdawczych na 260”. W raporcie za rok 2019 Polska
zostala sklasyfikowana na 69. miejscu®®. Czas na wypetnienie zobowigzan
podatkowych wzrost w istotny sposob, bo az do 334 godzin®. Przyczyny
takiego wzrostu zostaly szczegdtowo opisane w tresci raportu, a s3 nimi
rozwigzania przyjete w mechanizmie jednolitych plikéw kontrolnych. Jak
wskazano, w Polsce wywigzywanie si¢ ze zobowigzan podatkowych stato
sie bardziej skomplikowane w wyniku wprowadzenia koniecznosci comie-
siecznego raportowania o podatku od towardéw i ustug, zwiekszenia zakre-
su dobr i ustug bedacych przedmiotem tzw. odwréconego obcigzenia oraz
obowigzku sktadania jednolitych plikéw kontrolnych (SAF-T files), analo-
gicznych do tych wprowadzonych w Hiszpanii'®. W przypadku Hiszpanii
nowy system raportowania skrocil czas konieczny do wypelnienia obo-
wigzkéw podatkowych zwigzanych z rozliczeniem podatku VAT o 4,5 go-
dziny - do 30,5 godziny. W przypadku Polski analogiczny czas potrzebny
na rozliczenie podatku VAT wzrést o 76 godzin - do 172 godzin. Tak rézne
oddzialywanie podobnych rozwigzan jest thtumaczone stopniem zaawan-
sowania systemow. Rozwigzania hiszpanskie s3 wysoce zautomatyzowane
w przeciwienstwie do rozwigzan polskich. Bez watpienia, polskie rozwia-
zania sg tatwiejsze do implementacji'®'.

% Paying Taxes 2017 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2017, tabela 11: Time to comply, s. 134.

% Paying Taxes 2017 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2017, tabela 9: Overall Paying Taxes ranking, s. 127.

%7 Paying Taxes 2018 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2018, tabela 1: Overall Paying Taxes ranking, s. 87; Doing biznes COUNTRY
TABLES, s. 186.

% Paying Taxes 2019, http://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying
-taxes (dostep: 14.04.2019).

% Doing business 2019, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington 2019, Country Tables, s. 197.

1% Doing business 2019, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington 2019, s. 146.

10 Paying Taxes 2019 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2019, s. 16.
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Kolejnym miernikiem jest przygotowywany przez Heritage Foun-
dation i publikowany przez ,,The Wall Street Journal” wskaznik wolnosci
gospodarczej, powszechniej znany pod akronimem IEF (od ang. Index of
Economic Freedom). Indeks ten mierzy cztery aspekty polityki gospodar-
czej i otoczenia regulacyjnego dzialalnosci gospodarczej: praworzadnosc,
wielkos¢ sektora publicznego, efektywnos¢ regulacyjng (skutecznos¢ dzia-
tan regulacyjnych) i otwarto$¢ rynku. Cigzar podatkowy jest komplek-
sowym miernikiem opartym na kilku elementach skltadowych. Zawiera
w sobie odniesienie do tzw. krancowych stawek podatkowych podatkéw do-
chodowych: korporacyjnego (obcigzajacego dzialalnos¢ gospodarcza) i od
dochoddéw osobistych, oraz do przecietnego poziomu obcigzenia podatko-
wego (wszelkich tytutow podatkowych naktadanych przez wszystkie szczeb-
le administracji, zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej), jako procentowy
udzial w produkcie krajowym brutto. Na najbardziej ogélnym poziomie
syntetyczny wskaznik jest sumg trzech innych zmiennych dla kazdego
z badanych krajow: najwyzszej efektywnej stopy podatkowej od podatku
od dochodéw osobistych, najwyzszej efektywnej stawki podatkowej w po-
datku od oséb prawnych oraz obcigzenia podatkowego jako wskaznika
procentowego w Produkcie Krajowym Brutto. Kazdy z tych elementow jest
uznawany za jednakowo istotny dla ustalenia ostatecznego poziomu obcig-
zenia podatkowego. Poziom efektywnych stawek podatku podlega jednak
pewnej obrébce matematycznej, tak aby mozna je bylo odnies¢ do skali od
0 do 100. Warto zauwazy¢, ze taka konstrukcja owego parametru powodu-
je, iz nawet uzyskanie 0 z jednego z branych pod uwage wskaznikow daje
mozliwos¢, na podstawie innych, uzyskania catkiem przyzwoitego wyniku
ogodlnego. Wskaznik ten jest wigc wyraznie uproszczony w stosunku do
metodologii ,Doing Business”.

Odczyty dotyczace Polski w tym rankingu wydaja sie wykazywac po-
dobne prawidlowosci. W szczegélnosci w samym wskazniku wolnosci
gospodarczej Polska w latach 2015-2019 wykazuje tendencje¢ spadkowsy.
W roku 2015 Polska zajmowala 42. pozycje z wynikiem 68,6% (umiarko-
wanie wolny). W roku 2016 - 39. lokate z wynikiem 69,3%, w 2017 r. pozy-
cje 45. — wynik 68,3%. W roku 2018 Polska powtdrzyta 45. lokate z wynikiem
68,5%. W roku 2019 Polske sklasyfikowano z wynikiem 67,8%, co dalej da-
walo kategorie umiarkowanie wolnego, ale pozycje 46. w rankingu. Suma-
rycznie wskaznik Polski pogorszyl si¢ o 0,7 pkt. Spadek wynika w glowne;j
mierze z pogorszenia skutecznosci sagdéw (-12,6), polityki monetarnej (-2,9),
warunkow dla biznesu (-1,8) i w zakresie obcigzen podatkowych (-1,0).
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W rankingu zwrécono uwage na nadmierne w ocenie jego autoréw obcia-
zenia wynikajace ze struktury systemu podatkowego oraz niewydolnos¢
wymiaru sprawiedliwosci'®.

Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze intensywne dziatania podejmowane
szczegolnie po roku 2015 zaowocowaly — unikatowymi co do zakresu i gle-
bokosci zmian legislacyjnych w krajowym systemie — zmianami w podat-
ku od towarow i ustug. Wzrost wptywow podatkowych jest bezsprzecz-
nym faktem. Sukces fiskalny tych dzialan wydaje si¢ niezaprzeczalny, ale
obserwowalne sg takze koszty tych dzialan. W tym zakresie miarodajne
wydaja si¢ klasyfikacje opracowywane przez instytucje miedzynarodowe.
Mimo ich niedoskonalosci, przejawiajacych si¢ gldwnie w nieuchron-
nych uproszczeniach dokonywanych pomiardw, prezentowane odczyty
pokazujg pogarszanie si¢ otoczenia regulacyjnego w dziedzinie prawa po-
datkowego. Wydaje sie, ze obecnie nie da sie jeszcze udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie, czy — przyjmujac wzrost nakladéw administracyjnych za nie-
uchronny koszt procesu ,uszczelniania systemu podatkowego” - jest to
koszt warty poniesienia w obliczu wzrostu dochodéw podatkowych. Ko-
rzysci z procesu zwigkszania wydajnosci fiskalnej systemu podatkowego
s3 oczywiste i obserwowalne wyraznie wczesniej niz koszty tego procesu.
Co wiecej, zmiany legislacyjne i organizacyjne sprawiajg wrazenie dajacych
niemal natychmiastowy efekt. Z dzisiejszej perspektywy pozytywne efekty
przewazaja nad innymi konsekwencjami prowadzonych dziatan. Zaréw-
no obcigzenia administracyjne, jak i brak realizacji zatozen i celéw legis-
lacji wskazanych w ocenach skutkéw regulacji towarzyszacych projektom
legislacyjnym nie osiagnety poziomu, ktorzy przyciagalbym uwage nawet
uczestnikow profesjonalnej dyskusji. Trzeba jednak zauwazy¢, ze pomiar
obcigzen administracyjnych jest nie tylko wolniejszy niz monitorowanie
kasowych wplywéw podatkowych. Abstrakcyjny charakter pojecia kosz-
tow administracyjnych wraz z ich charakterem nastepczym powoduja za-
zwyczaj opdznienie w pomiarze tego parametru, szczegélnie w przypadku
rankingow przygotowywanych przez instytucje zagraniczne. Wydaje sig, ze
dla realnej oceny relacji koszt—efekt procesu uszczelniania systemu podat-
kowego wymagane bedzie spojrzenie z perspektywy czasowej dluzszej niz
obecnie.

102

https://www.heritage.org/index/country/poland (dostep: 18.02.2020).
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“THE TIGHTEN UP OF VAT SYSTEM”~ — AN ASSESSMENT ATTEMPT
OF EFFECTIVENESS OF LEGISLATIVE AND ORGANIZATIONAL EFFORTS

Summary. This paper essentially concentrates on legislative and administrative activities aimed to
increase fiscal effectivity Value Added Tax. Main attention was focused on “anti-fraud efforts” imple-
mented after year 2015. The main research question is as follows: whether the aim of “tightening up
VAT system” was achieved and what was the cost. The cost “tightening up VAT system” was espe-
cially of additional tax burden - administrative cost levied on taxpayers. The purpose of the article
is to take an attempt to answer to that question by the analysis of legislative and administrative
measures and the cost/effect outcome of the measures implementation.

Keywords: VAT tax, closing tax gap, administrative costs
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