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Ireneusz Mirek*

DELIMITACJA POJEC ,,WODY WSPOLNOTY
I ,,SRODLADOWE DROGI WODNE” NA GRUNCIE
PRAWA AKCYZOWEGO UNII EUROPEJSKIE]

Streszczenie. Delimitacja poje¢ ,wody Wspélnoty” i ,,§rédladowe drogi wodne” jest niezbedna dla
rozstrzygniecia kwestii, ktory z systemow zwolnienn w podatku akcyzowym od paliw zeglugowych
znajduje zastosowanie w okreslonej sytuacji: system obligatoryjny czy fakultatywny system zwol-
nienia z akcyzy zharmonizowanej. Okreslenie zakresu znaczeniowego tych poje¢ i rozstrzygniecie
powyzszej kwestii nie jest jednak tatwe z kilku powodéw i wymaga szerszych refleksji terminolo-
gicznych, rodzac problemy badawcze na gruncie prawa miedzynarodowego (np. Konwencja o pra-
wie morza), systemu prawa UE (np. wspdlna polityka rybotéwstwa) czy wreszcie prawa akcyzowego
UE i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE.

Stowa kluczowe: podatek akcyzowy, opodatkowanie paliw, zwolnienia podatkowe, prawo miedzy-
narodowe, miedzynarodowe prawo morza, prawo wspdlnotowe, prawo Unii Europejskiej

* Doktor nauk prawnych, Katedra Prawa Podatkowego, Wydzial Prawa i Admini-
stracji, Uniwersytet Lodzki, e-mail: imirek@wpia.unilodz.pl, https://orcid.org/0000-0002-
3057-4887.
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IRENEUSZ MIREK

1. PODSTAWY PRAWNE OPODATKOWANIA PALIW ZEGLUGOWYCH W UE

Paliwa uzywane w zegludze morskiej i srodladowej sa przedmiotem
regulacji prawa akcyzowego Unii Europejskiej (UE)'. Podstawowe unor-
mowania zawarte s3 w dyrektywie Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdzierni-
ka 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspdlnotowych przepiséw ramowych
dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych i energii elek-
trycznej?, a wiec w tzw. dyrektywie energetycznej. Dyrektywa ta z dniem
1 stycznia 2004 r. zastgpita dwie poprzednio obowigzujace tzw. dyrektywy
paliwowe, pochodzace jeszcze z 1992 r. Byly to:

— paliwowa dyrektywa strukturalna, czyli dyrektywa Rady 92/81/EWG
z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w sprawie harmonizacji struktury
podatkéw akcyzowych od olejéw mineralnych’ oraz

— paliwowa dyrektywa taryfowa, czyli dyrektywa Rady 92/82 z dnia
19 pazdziernika 1992 r. w sprawie zblizenia stawek podatkow akcyzo-
wych od olejéw mineralnych®.

Zarébwno w poprzednio obowiazujacych dyrektywach paliwowych
z 1992 1., jak i w obecnej dyrektywie energetycznej z 2003 r. o paliwach ze-
glugowych mowi sie przede wszystkim w kontekscie zwolnien i ulg podat-
kowych.

! Prawo UE obejmuje rozlegly zbiér aktéow sktadajacych si¢ na skomplikowany
system prawny Unii. Przed traktatem z Lizbony 6wczesng czgé¢ tych uregulowan okre-
$lano jako ,prawo wspolnotowe”. Wraz z wejsciem w zycie traktatu z Lizbony z dniem
1 grudnia 2009 r. Wspdlnota Europejska (a wraz z nig ,,prawo wspdlnotowe” jako odrebna
kategoria) przestaly istnie¢, a ich nastepca prawnym stata si¢ Unia Europejska (i prawo
UE). W miejsce stosowanego dotad terminu ,prawo wspolnotowe” stosuje sie termin
»prawo UE”, ktore swoim zakresem obejmuje zardwno dotychczasowe ,,prawo wspdlnoto-
we’, jak i akty nowsze, wydane juz po tej dacie. W niniejszym opracowaniu termin ,,prawo
wspolnotowe” stosowany jest wowczas, gdy chodzi o podkreslenie, ze rozwazania czy tezy
nawigzuja do przepiséw obowiazujacych przed 1 grudnia 2009 r. czy tez orzeczen Trybu-
natu Sprawiedliwosci dotyczacych explicite stanu prawnego sprzed tej daty.

2 Dz.Urz. UE L 283 z dnia 31 pazdziernika 2003 r., s. 51-70, Dz.Urz. UE Polskie
wydanie specjalne, rozdz. 9, t. 1, s. 405-424.

* Dz.Urz. WE L 316 z dnia 31 pazdziernika 1992 r., s. 12, zmieniona dyrektywa
94/74/WE.

* Dz.Urz. WE L 316 z dnia 31 pazdziernika 1992 r., s. 19, zmieniona dyrektywa
94/74/WE.

> Szeroko na temat zwolnien i ulg podatkowych: W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia a kon-
strukcja podatku (wybrane zagadnienia), [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci profesora Apo-
loniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego, red. B. Brzezinski i in., To-
run 1998; idem, Zwolnienia podatkowe (wybrane zagadnienia teoretyczne), [w:] Ksiega
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DELIMITACJA POJEC ,,WODY WSPOLNOTY I ,,SRODLADOWE DROGI WODNE”...

W dyrektywie 2003/96 (w nawigzaniu do dyrektywy 92/81) wyrdznia
sie dwa rodzaje (typy) zwolnien z podatku:

1) zwolnienia obligatoryjne, czyli takie, ktére wszystkie panstwa czton-
kowskie muszg wprowadzi¢ do swoich systemow prawa krajowego,
oraz

2) zwolnienia fakultatywne, ktérych wprowadzenie pozostaje w gestii
panstw czlonkowskich, jest ich uprawnieniem, ale nie obowigzkiem®.

2. ZWOLNIENIA OBLIGATORY]JNE

Obecnie zwolnienie obligatoryjne paliw zeglugowych z akcyzy wynika
z art. 14 ust. 1 lit. ¢ akapit 1 dyrektywy 2003/96, zgodnie z ktérym: ,,Pan-
stwa Czlonkowskie zwalniajg nastepujace produkty od podatku [...]
c) produkty energetyczne dostarczane w celu zastosowania jako paliwo do
celow zeglug’ na wodach terytorialnych Wspoélnoty (wiacznie z potowa-
mi), z wylaczeniem prywatnej zeglugi niehandlowej, i energia elektryczna
produkowana na poktadzie statku™.

Do konca 2003 r. analogiczne zwolnienie obligatoryjne zawieral art. 8
ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 92/81, zgodnie z ktérym Panstwa Czlonkowskie
zwalnialy ,,z ujednoliconego podatku akcyzowego [...]

Jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, pra-
wa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Wroclaw 2001; idem, Ulgi
i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002; W. Morawski, Ulgi i zwolnie-
nia w prawie podatkowym, Gdansk 2003.

6 Zob. tez: E. Lis, Wyroby ropopochodne, [w:] Akcyza w orzecznictwie Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci, red. A. Kalinowska, S. Parulski, Warszawa 2006, s. 66
i n.; eadem, Zasady opodatkowania wyrobéw ropopochodnych podatkiem akcyzowym
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Whnioski dla Polski, Warszawa
2010, s. 501in.

7 Na temat pojecia ,zegluga” zaréwno przy zwolnieniach obligatoryjnych, jak i fakul-
tatywnych zob.: I. Mirek, Navigare necesse est. O pojeciu zeglugi we wspélnotowym prawie
akcyzowym, [w:] Prawo finansowe po transformacji ustrojowej. Miedzynarodowe i europej-
skie prawo podatkowe, red. I. Mirek, T. Nowak, £6dZ 2013, s. 331 i n.

# Na temat opodatkowania energii elektrycznej zob.: I. Mirek, Opodatkowanie paliw
i energii elektrycznej na statkach a kwestia ochrony srodowiska, ,Kwartalnik Prawa Podat-
kowego” 2018, nr 2,s. 71in., 77 in.
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c) oleje mineralne’® dostarczane do uzytku jako paliwa napedowe do celow
zeglugi po wodach terytorialnych Wspdlnoty (wlgcznie z rejsami rybacki-
mi), z wyjatkiem prywatnych rejséw o charakterze rekreacyjnym”".

3. ZWOLNIENIA FAKULTATYWNE

Jesli chodzi o kategorie fakultatywnych zwolnien paliw zeglugowych,

to te zawarte s3 obecnie m.in. w art. 15 ust. 1 lit. f dyrektywy 2003/96, na
mocy ktoérego ,,Panstwa Czlonkowskie mogg przyznawac, pod kontrolg fi-
skalng, catkowite lub czg$ciowe zwolnienia lub obnizki w zakresie poziomu
opodatkowania wobec: [...]
f) produktéw energetycznych dostarczanych w celu zastosowania jako
paliwo dla zeglugi na $rodladowych drogach wodnych (wlacznie z polowa-
mi), z wylaczeniem prywatnej zeglugi niehandlowej, i energii elektrycznej
produkowanej na pokladzie statku”

Poprzednikiem tych regulacji byly przepisy art. 8 ust. 2 lit. b dyrektywy
92/81 (paliwowej dyrektywy strukturalnej), wedlug ktérych (w okresie ich
obowigzywania w latach 1993-2003) panstwa cztonkowskie mialy ,,prawo
stosowa¢ zwolnienia catkowite lub czg¢sciowe, a takze obnizenia stawek po-
datku od olejéw mineralnych uzywanych zgodnie z kontrolg fiskalna: [...]
b) do zeglugi po wodnych drogach srédladowych z wyjatkiem prywatnych
rejséw o charakterze rekreacyjnym”.

4. KONIECZNOSC DELIMITAC]I POJEC

Dokonanie rozgraniczenia zakreséw znaczeniowych pojec:
- ,wody terytorialne Wspoélnoty” oraz
- ,wodne drogi srédladowe”

° Ze wzgledu na generalnie wezszy zakres przedmiotowy paliwowej dyrektywy
strukturalnej 92/81 w stosunku do dyrektywy energetycznej 2003/96 — w dyrektywie
92/81 uzywa si¢ jedynie terminu ,oleje mineralne’, obejmujacego tylko paliwa plynne,
podczas gdy w dyrektywie 2003/96 mowa jest o wszelkich ,,produktach energetycznych’,
a wiec — oprdcz paliw ptynnych - takze o innych nosnikach energii (w tym paliwach sta-
tych i gazowych oraz pradzie elektrycznym).

10 Kwestie wyktadni pojec: ,prywatne rejsy o charakterze rekreacyjnym” w sensie
dyrektywy 92/81 oraz ,prywatna zegluga niehandlowa” w sensie dyrektywy 2003/96 sta-
nowia odrebny problem badawczy i wykraczaja poza przedmiot niniejszego opracowania.

12 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



DELIMITACJA POJEC ,WODY WSPOLNOTY” I ,,§RODLADOWE DROGI WODNE ..

jest niezbedne dla rozstrzygniecia kwestii, ktory z systemow zwolnien (lub

obnizek) w podatku akcyzowym od paliw zeglugowych, przewidzianych

w dyrektywie 2003/96 (a wczesniej w dyrektywie 92/81), znajduje zasto-

sowanie w okreslonej sytuacji. W istocie chodzi o to, czy w konkretnym

stanie faktycznym zastosowanie ma:

— obligatoryjny system zwolnienia z akcyzy zharmonizowanej, ustano-
wiony w art. 14 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 2003/96 (a wcze$niej art. 8 ust. 1
lit. ¢ dyrektywy 92/81) czy

— fakultatywny system zwolnienia z akcyzy zharmonizowanej, wynikaja-
cy z art. 15 ust. 1 lit. f dyrektywy 2003/96 (wcze$niej za$ z art. 8 ust. 2
lit. b dyrektywy 92/81).

Okreslenie zakresu znaczeniowego tych pojec i rozstrzygniecie po-
wyzszej kwestii nie jest jednak atwe z kilku powoddéw i wymaga niekiedy
szerszych refleksji terminologicznych, rodzac co najmniej trzy problemy
badawcze.

5. PROBLEM PIERWSZY — WSPOLNOTA A UNIA?

Nalezy przypomnie¢, ze wraz z wejsciem w zycie traktatu z Lizbony,
tj. z dniem 1 grudnia 2009 r., Unia Europejska, zyskujac osobowos¢ prawna,
przejeta kompetencje i funkcje powierzone wczesniej Wspoélnocie Euro-
pejskiej. Ta zasadnicza zmiana instytucjonalna nie znalazla jednak bezpo-
$redniego odzwierciedlania w tekécie dyrektywy 2003/96, ktéra nie byta
nowelizowana po 2009 r. W konsekwencji w dyrektywie tej (w redakeji pol-
skiej) nadal figuruje przyjety jeszcze w 2003 r. termin ,wody terytorialne
Wspolnoty”. Oczywiscie termin ten — po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony
- nalezy odczytywac jako ,wody terytorialne Unii”. Analogicznie zreszta
rzecz si¢ ma w stosunku do pozostalych redakcji jezykowych dyrektywy,
w ktorych nadal expressis verbis znajdujg sie odniesienia do Wspdlnoty,
a nie Unii Europejskiej (np. ang. Community, niem. Gemeinschaft, fr. Com-
munauté itd.). Jednakze brak chocby porzadkujacej nowelizacji dyrektywy
2003/96 po 2009 r. budzi okreslone trudnosci takze w innych aspektach
regulacji''.

1 Mimo préb podejmowanych przez Komisje Europejska (i Parlament Europejski) nie
udato sie doprowadzi¢ do przyjecia nowelizacji dyrektywy; zob. np. wniosek Komisji Euro-
pejskiej z dnia 13 kwietnia 2011 r. w sprawie dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe Rady
2003/96/WE w sprawie restrukturyzacji wspdlnotowych przepiséw ramowych dotyczacych
opodatkowania produktéw energetycznych i energii elektrycznej, COM(2011) 169 wersja
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6. PROBLEM DRUGI — WIELO]};ZYCZNOS’C,I DYREKTYW EUROPEJSKICH

Dyrektywy europejskie tworza pewien specyficzny system prawny,
ktdrego istotna cechg jest wielojezyczno$¢, przy czym oficjalne wersje je-
zykowe poszczegolnych dyrektyw uznaje si¢ za jednakowo autentyczne'.
Pomimo to nawet owe autentyczne wersje roznig sie od siebie w niektérych
miejscach czy to pod wzgledem uzytych sformulowan, czy nawet niektd-
rych elementéw tresci. Stad tez przy interpretacji przepiséw takich ak-
tow prawnych istotng role odgrywac musza wytyczne wykladni jezykowej
o charakterze poréwnawczym'. Co wiecej, z utrwalonego orzecznictwa
TSUE wynika, ze konieczno$¢ jednolitej wyktadni dyrektyw wyklucza roz-
patrywanie danego przepisu — w razie watpliwosci — w sposob oderwany,
lecz przeciwnie, wymaga, aby byl on interpretowany i stosowany w $wietle
wersji sporzadzonych takze w innych jezykach urzedowych'.

ostateczna, 2011/0092 (CNS). Wniosek nie uzyskat akceptacji Rady i Komisja wycofata
go w 2015 r. (Dz.Urz. C 80 z dnia 7 marca 2015 r., s. 17-23).

2 1. Andrzejewska-Czernek, Wyktadnia prawa podatkowego w Unii Europejskiej,
Warszawa 2013, s. 79.

1 1. Mirek, Rozbieznosci miedzy wersjami jezykowymi dyrektyw na przyktadzie opo-
datkowania ustug turystycznych, [w:] XXV lat przeobrazest w prawie finansowym i pra-
wie podatkowym - ocena dokonati i wnioski na przysztos¢, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014,
s.9771in.

' C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warsza-
wa 2000, s. 684, 691; szerzej na temat analizy przepisow w ich wielu wersjach jezykowych
zob. np.: G. Van Calster, The EUs Tower of Babel - The Interpretation by the European
Court of Justice of Equally Authentic Texts Drafted in More Than One Official Language,
»Yearbook of European Law” 1997, nr 17, s. 373; W. Nykiel, Wykfadnia prawa podatko-
wego wewnetrznego, miedzynarodowego i prawa podatkowego Unii Europejskiej (wybra-
ne zagadnienia), ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 4, s. 134; A. Doczekalska,
Interpretacja wielojezycznego prawa Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2006, nr 5, s. 14 i n., 17 i n.; D. Antonéw, Wykladnia prawa podatkowego po wstgpieniu
Polski do Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 161 i n.; M. Derlén, In defence of (limited)
multilingualism: problems and possibilities of the multilingual interpretation of European
Union law in national courts, [w:] Linguistic diversity and European democracy, red. A.L. Kjaer,
S. Adamo, Ashgate 2011, s. 161 i n.; I. Andrzejewska-Czernek, Wyktadnia prawa podatkowe-
go...,s.75in.

!> Zob. wyroki TSUE: z dnia 2 kwietnia 1998 r. w sprawie C-296/95 The Queen
v. Commissioners of Customs and Excise, ex parte EMU Tabac SARL, The Man in Black
Ltd, John Cunningham (Zb. Orz. 1998, s. I-01605, ECLI:EU:C:1998:152) pkt 36; z dnia
17 czerwca 1998 r. w sprawie C-321/96 Wilhelm Mecklenburg v. Kreis Pinneberg — Der
Landrat (Zb. Orz. 1998, s. I-03809, ECLI:EU:C:1998:300) pkt 29; z dnia 26 maja 2005 r.
w sprawie C-498/03 Kingscrest Associates Ltd i Montecello Ltd v. Commissioners of Customs
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DELIMITACJA POJEC ,WODY WSPOLNOTY” I ,,§RODLADOWE DROGI WODNE ..

Z tego punktu widzenia nalezy zaznaczy¢, ze w poszczegdlnych ofi-
cjalnych wersjach jezykowych dyrektywy 2003/96 (a wczesniej dyrekty-
wy 92/81) notuje sie pewne rozbieznosci co do sformulowan uzywanych
w tredci przepiséw wyznaczajacych poszczegdlne rodzaje zwolnien podat-
kowych dotyczacych paliw zeglugowych.

Wedlug polskiej oficjalnej redakcji art. 14 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy
2003/96 (a wczesniej odpowiednio art. 8 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 92/81) z ob-
ligatoryjnego zwolnienia ze zharmonizowanego podatku akcyzowego ko-
rzystaja produkty energetyczne (wczesniej oleje mineralne) dostarczone do
uzytku jako paliwo do celow ,,zeglugi po wodach terytorialnych Wspol-
noty”. Zgodnie bowiem z brzmieniem tego przepisu dyrektywy 2003/96
(z uwzglednieniem traktatu z Lizbony) panstwa cztonkowskie zwalniaja
»0d podatku [...] ¢) produkty energetyczne dostarczane w celu zastoso-
wania jako paliwo do celéw zeglugi na wodach terytorialnych Wspdlno-
ty [Unii Europejskiej] (wlacznie z potowami), z wylaczeniem prywatnej
zeglugi niehandlowej”

O ile zatem w polskiej oficjalnej redakcji jezykowej dla okreslenia akwe-
nu zeglugi kwalifikujacego do stosowania zwolnienia obligatoryjnego uzy-
wa si¢ dos$¢ precyzyjnego (na pierwszy rzut oka) terminu ,wody terytorialne
Wspolnoty” (odczytywanego obecnie jako ,wody terytorialne Unii”), o tyle
sytuacja w tym zakresie nie jest juz tak jednoznaczna na gruncie innych wer-
sji jezykowych (i to nawet jesli pominag¢ w tym miejscu powazne rozbiez-
nosci jezykowe dotyczace wykluczenia ze zwolnienia tzw. prywatnej zeglugi
niehandlowej'®). Trzeba bowiem podkresli¢, ze tylko w zakresie wyznaczenia
obszaru zeglugowego predestynujacego do stosowania obligatoryjnego zwol-
nienia z akcyzy w poszczegdlnych oficjalnych wersjach jezykowych dyrek-
tywy 2003/96 notuje sie znaczne odmiennosci co do uzytych sformufowan.

Zgodnie z brzmieniem poszczegolnych oficjalnych redakeji jezyko-
wych art. 14 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 2003/96 (wcze$niej odpowiednio art. 8
ust. 1lit. c dyrektywy 92/81), panstwa cztonkowskie powinny obligatoryjnie
zwolni¢ z akcyzy produkty energetyczne ,,dostarczane w celu zastosowania

& Excise (Zb. Orz. 2005, s. [-4427, ECLLI:EU:C:2005:322) pkt 26; z dnia 10 wrzeénia
2009 r. w sprawie C-199/08 Erhard Eschig v. UNIQA Sachversicherung AG (Zb. Orz. 2009,
s.1-8295, ECLLI:EU:C:2009:538) pkt 54.

© W tym kontekscie w wersji angielskiej wystepuje sformutowanie: private pleasure
craft’, w niemieckiej: private nichtgewerbliche Schifffahrt”, francuskiej bateaux de plaisance
privés, holenderskiej: particuliere pleziervaartuigen, dunskiej sejlads med fritidsfartojer.
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jako paliwo do celow zeglugi” na okreslonych akwenach, przy czym w tym

kontekscie w poszczegdlnych wersjach jezykowych wskazuje si¢ na:

—  Community waters — w wersji angielskiej (dost. wody Wspdlnoty)
- »energy products supplied for use as fuel for the purposes of naviga-
tion within Community waters”;

—  Meeresgewdsser der Gemeinschaft — w wersji niemieckiej (dost. morskie

wody Wspdlnoty) - ,Lieferungen von Energieerzeugnissen zur
Verwendung als Kraftstoff fiir die Schiftfahrt in Meeresgewédssern der
Gemeinschaft”;

—  eaux communautaires — w wersji francuskiej (dost. wody Wspoélnoty)
- »les produits énergétiques fournis en vue d’'une utilisation, comme car-
burant ou combustible pour la navigation dans des eaux communautaires’;

— communautaire wateren — w wersji holenderskiej (dost. wody Wspol-
noty) - ,energieproducten die worden geleverd voor gebruik als
brandstof voor de vaart op communautaire wateren”;

—  EF-farvande — w wersji dunskiej (dost. wody Wspolnoty Europejskiej)
- »Energiprodukter, der leveres til anvendelse som motorbraendstof
med henblik pa sejlads i EF-farvande”

Wyrazenie ,wody terytorialne Wspodlnoty” uzyte w polskiej wer-
sji oficjalnej prima vista wydaje si¢ zatem nieco bardziej precyzyjne niz
sformutowania funkcjonujace na gruncie innych wersji oficjalnych (takie
jak ,wody Wspélnoty” czy ,,morskie wody Wspoélnoty”). Co interesujace,
w przywolanych wersjach jezykowych nie stosuje sie doktadnych odpo-
wiednikéw okreslenia uzytego w polskiej redakeji dyrektywy. W wersjach
tych nie pojawiaja si¢ bowiem takie sformulowania bezposrednio nawia-
zujace do wersji polskiej, jak angielskie: territorial waters / territorial seas;
niemieckie: Kiistenmeer / Hoheitsgewdsser / Territorialgewdsser; francuskie:
eaux territoriales; holenderskie: territoriale wateren; dunskie: territorialfar-
vande. Podobnie rzecz si¢ ma w wielu innych redakcjach jezykowych, gdzie
zwykle mowa jest takze tylko o ,wodach Wspdlnoty”, nie zas (jak w wersji
polskiej) o ,wodach terytorialnych Wspolnoty”. Jest tak np. w wersji hi-
szpanskiej: aguas comunitarias, czeskiej: vody Spolecenstvi, wloskiej acque
comunitarie, stowackiej ,,vody Spolocenstva” itd.

Z tego powodu, aby zaakcentowa¢ odmiennos¢ sformulowan w polskich
wersjach dyrektyw w stosunku do innych wersji jezykowych, warto odpo-
wiednio wyodrebnia¢ indykator ,terytorialnosci” w omawianym wyrazeniu,
jako ze jest on dodany wytacznie w redakcji polskiej i nie ma odpowiednika
w innych oficjalnych wersjach dyrektyw. Dlatego tez analizowane wyrazenie
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powolywane jest dalej w postaci ,wody (terytorialne) Wspdlnoty” z uzyciem

nawiasu, by uwzgledni¢ w ten sposdb przytoczone spostrzezenia. Oczywiscie

odmiennosci te nie siegaja pod wzgledem semantycznym az tak daleko, aby

w ogdle niweczy¢ wspolny sens i kierunek analizowanej regulacji, niemniej

nalezy je odnotowac i bra¢ pod uwage w toku dalszych rozwazan.

Co symptomatyczne, zdecydowanie mniejsze rozbieznosci (lub ich
brak) notuje si¢ w przypadku zwolnien fakultatywnych, zawartych w art. 15
ust. 1 lit. f dyrektywy 2003/96 (a wczesniej art. 8 ust. 2 lit. b dyrektywy 92/81).
Wedlug tych regulacji — biorac za podstawe ich polska redakeje jezykowa
- paliwa uzyte do celéw zeglugi po ,wodnych drogach §rédladowych” (takze
z wyjatkiem prywatnych rejsow o charakterze niehandlowym, rekreacyjnym)
moga — wedle uznania panstwa cztonkowskiego — zosta¢ objete zwolnieniem
albo calkowitym badz cze¢$ciowym obnizeniem stawki podatku akcyzowe-
go. Gléwne pojecie ,,$rédladowe drogi wodne” jest jednak okreslane bardzo
podobnie we wszystkich przywolywanych wersjach jezykowych, to jest jako:
— inland waterways — w wersji angielskiej — ,,energy products supplied

for use as fuel for navigation on inland waterways”;

—  Binnengewdsser der Gemeinschaft — w wersji niemieckiej - ,,Lieferun-
gen von Energieerzeugnissen zur Verwendung als Kraftstoft fiir die
Schifffahrt in Binnengewiéssern der Gemeinschaft”;

—  voies navigables intérieures - w wersji francuskiej - ,,aux produits éner-
gétiques fournis en vue d’'une utilisation, comme carburant ou com-
bustible pour la navigation sur des voies navigables intérieures”;

—  binnenwateren — w wersji holenderskiej - ,energieproducten die worden
geleverd voor gebruik als brandstof voor de vaart op binnenwateren”;

— indre vandveje — w wersji dunskiej - ,,energiprodukter, der leveres til
anvendelse som braendstofter ved sejlads ad de indre vandveje”

Podobnie jest takze w redakcjach: hiszpanskiej - ,,vias navegables interio-

res’, czeskiej — ,vnitrozemské vody”, wloskiej — ,,vie navigabili interne”, sto-

wackiej - ,,vnutrozemské vodné cesty” itd.

7 PROBLEM TRZECI — BRAK DEFINICJI LEGALNYCH I ROZBIEZNA
PRAKTYKA PANSTW CZELONKOWSKICH

Nalezy podkresli¢, ze problem odréznienia i pojeciowego rozgranicze-
nia obszaru ,,wod (terytorialnych) Wspdlnoty” (Unii) oraz ,,srédladowych
drég wodnych” ma w praktyce absolutnie zasadnicze znaczenie wowczas,
kiedy dane panstwo cztonkowskie nie implementuje zwolnien fakultatyw-
nych okreslonych w dyrektywach.
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W tym kontekscie warto nadmieni¢, ze wskazane pojecia — mimo wyste-
powania w obu dyrektywach akcyzowych — nie zostaly wyraznie zdefiniowa-
ne ani w paliwowej dyrektywie strukturalnej 92/81, ani w obecnie obowigzu-
jacej dyrektywie energetycznej 2003/96. Analiza preambut obu tych dyrektyw
réwniez nie wyznacza zadnej rozstrzygajacej wytycznej interpretacyjnej co
do tresci, jaka nalezy przypisa¢ tym dwém pojeciom. Pod tym wzgledem wy-
razenie ,wewnatrz swojego terytorium’, zawarte np. w motywie 6 dyrektywy
92/81, nie wyjasnia zbyt wiele, poniewaz ,wody (terytorialne) Wspolnoty”
(Unii) potencjalnie moglyby by¢ takze uwazane za wody znajdujace si¢ ,we-
wnatrz” terytorium panstwa czlonkowskiego, a doktadniej - traktowane jako
integralna czes¢ ich terytorium morskiego.

8. TRZY DROGI ROZWIAZANIA PROBLEMOW

W przedstawionym stanie rzeczy, biorgc pod uwage wskazane watpli-
wosci i poszukujgc kryterium umozliwiajgcego rozgraniczenie ,wdd (tery-
torialnych) Wspélnoty” (Unii) i ,wodnych drég $rédladowych”, mozna za-
stosowac trojakiego rodzaju dziatania:

—  po pierwsze, mozna siegna¢ do regul miedzynarodowego prawa morza'’
i wskaza¢ na kryterium tzw. linii podstawowej w rozumieniu Konwencji
Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, sporzadzonej w Montego Bay
w dniu 10 grudnia 1982 r."* Konwencja ta zostala zatwierdzona w imie-
niu Wspdlnoty Europejskiej decyzja Rady 98/392/WE z dnia 23 marca
1998 r.” i ratyfikowana przez wszystkie panstwa czlonkowskie;

— po drugie, mozna przyjrze¢ si¢ takiemu sposobowi wykladni (o zna-
mionach wyktadni systemowej), zgodnie z ktdra pojecie ,,wody (teryto-
rialne) Wspdlnoty” (Unii) obejmowaloby akweny morskie podlegajace

7 Miedzynarodowe prawo morza to dzial prawa miedzynarodowego publicznego,
ktory reguluje dziatalno$¢ spotecznoéci miedzynarodowej na morzach i oceanach, okresla
status prawny obszaréw morskich i jednostek ptywajacych, kwestie badan naukowych i wy-
korzystywania zasobow, rozstrzygania sporéw itd. Prawo morza opiera si¢ na zwyczaju mie-
dzynarodowym oraz umowach miedzynarodowych. Pierwszymi umowami w tej dziedzinie
byly cztery konwencje przyjete w Genewie w 1956 r. Obecnie zasadnicza role odgrywa kon-
wencja z Montego Bay z 1982 r; szerzej: W. Goralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe
publiczne w zarysie, Warszawa 2011, s. 192 i n,; J. Barcik, Miedzynarodowe prawo morza,
[w:] J. Barcik, T. Srogosz, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2014, s. 217 i n.

'8 Dz.U. z 2002 r., Nr 59, poz. 543; zob. tez Dz.Urz. WE L 179 z dnia 23 czerwca
1998 ., s. 3; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 4, t. 3, s. 262.

¥ Dz.Urz. WE L 179 z 23 czerwca 1998 1., s. 1; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjal-
ne, rozdz. 4, t. 3, s. 260.
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suwerennosci lub jurysdykcji panstw czlonkowskich, z wylaczeniem
swodnych drog srédladowych” okreslonych w art. 15 ust. 1 lit. f dyrek-
tywy 2003/96 (wczesdniej art. 8 ust. 2 lit. b dyrektywy 92/81). Przy takim
zalozeniu termin ,wodne drogi $rédladowe” obejmowatby catos¢ $réd-
ladowych drég wodnych Wspdlnoty (Unii), wymienionych we (wspol-
notowych/unijnych) przepisach ustanawiajacych wymagania technicz-
ne dla statkéw zeglugi srodladowej;

— po trzecie wreszcie, mozna si¢ zastanawia¢ nad podejsciem funk-
cjonalnym, ktére polegaloby na zalozeniu, ze ,wody (terytorialne)
Wspolnoty” (Unii) odpowiadajg wszystkim wodom, na ktérych odby-
wa sie zazwyczaj zegluga morska o celach komercyjnych. A contrario
- za ,,$rddladowe drogi wodne” nalezaloby wowczas uznaé pozostate
zeglowne zasoby wodne poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

9. ROZWIAZANIE PIERWSZE — ANALIZA POJEC
W PRAWIE MIEDZYNARODOWYM

Odnoszac si¢ do mozliwosci rozwigzania problemu delimitacji zakre-
sOw pojec: ,wody (terytorialne) Wspoélnoty” (Unii) i ,wodne drogi $rédla-
dowe”, wypada rozpocza¢ od analizy unormowan migedzynarodowego pra-
wa morza i zawartego w nim kryterium linii podstawowej (ang. baseline)
w rozumieniu art. 3-7 konwencji o prawie morza z Montego Bay z 1982 r.
(dalej: Konwencja)®. Kryterium to moze wydawac si¢ pomocne zwlasz-
cza w $wietle okreslonego brzmienia polskiej wersji dyrektywy 2003/96
(i odpowiednio dyrektywy 92/81), gdzie expressis verbis mowa jest wlasnie
o ,wodach terytorialnych’, co z kolei implikuje asocjacje z uzywanym na
gruncie Konwencji pojeciem ,,morze terytorialne”, wyznaczanym wiasnie
na podstawie indykatora ,linia podstawowa”.

20 Konwencja weszta w zycie 16 listopada 1994 r., a w stosunku do Polski 13 grudnia
1998 1. (Dz.U. 22002 r., Nr 59, poz. 543, zalacznik). Jest to obszerny akt prawny, skfadajacy
sie z 17 czesci, 320 przepisoéw artykulowych oraz 9 zatacznikéw. Kompleksowo regulu-
je takie zagadnienia, jak status prawny, delimitacja i wykorzystanie poszczegélnych stref
morskich (morze terytorialne, wody wewnetrzne, wody archipelagowe, strefa przylegta,
wylaczna strefa ekonomiczna, morze otwarte itd.), ochrona $rodowiska morskiego, pro-
wadzenie morskich badan naukowych oraz rozstrzyganie sporéw dotyczacych interpreta-
cji lub stosowania Konwencji itd. W Polsce podstawowym aktem wewnetrznym z zakresu
prawa morza jest Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej
Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2169 zm.), dalej: ustawa
o0 obszarach morskich; zob. tez Z. Knypl, Miejsce konwencji o prawie morza w wewnetrz-
nym porzgdku prawnym, ,Prawo Morskie” 1998, t. 10, s. 131 i n.
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Jako morze terytorialne (ang. territorial sea) w miedzynarodowym
prawie morza okresla si¢ pas wod morskich, na ktérym obowigzuje pra-
wodawstwo i wladza panstwa, do ktérego nalezy odcinek wybrzeza®.
Status morza terytorialnego pod wzgledem prawnym nie rézni si¢ od sta-
tusu terytorium ladowego panstwa nadbrzeznego (stanowigc czes¢ jego
terytorium)?, z wyjatkiem obowigzywania na tym morzu prawa nieszkod-
liwego przeptywu (ang. innocent passage)*. Poza ,,morzem terytorialnym”
w sklad terytorium panstwa (jego wod terytorialnych) wchodzi¢ mogg tak-
ze wody wewnetrzne (morskie wody wewnetrzne)*, a w przypadku panstw
archipelagowych - wody archipelagowe?®.

21 R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2005,
s. 223 i n,; J. Barcik, Migdzynarodowe prawo..., s. 224 in.

22 A. Lazowski, A. Zawidzka-Lojek, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa
2011, s. 122 in; W. Goéralezyk, S. Sawicki, Prawo..., s. 204 i n.; zob. tez A. Biegalski, Polska
jurysdykcja podatkowa, Poznan 2000, s. 38 i n.

# Nieszkodliwy przeplyw to prawo zwyczajowe skodyfikowane najpierw w konwencji
genewskiej o morzu terytorialnym i strefie przyleglej z 1959 r., a potem w konwencji o pra-
wie morza z 1982 r. Prawo to zapewnia Zegluge jednostek wszystkich bander przez morze
terytorialne (art. 17 Konwencji), wody archipelagowe (art. 52 Konwencji) i wyjatkowo mor-
skie wody wewnetrzne (art. 8 ust. 2 Konwencji), a zatem przez morskie terytorium panstwa.
Nieszkodliwy przeplyw obejmuje nieprzerwang i szybka zegluge przez morze terytorialne
w celu przejécia przez nie bez wchodzenia na wody wewnetrzne (przeplyw trawersowy) albo
wejscia na wody wewnetrzne lub wyjscia z nich (przeplyw wejsciowy/wyjsciowy); zob. sze-
rzej: J. Symonides, Prawo nieszkodliwego przeplywu statkow i okretow, ,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 1985, nr 3(155), s. 334 i n.; J. Symonides, The Right of Innocent Passage in the
Territorial Sea, Uniwersytet Gdanski Studia Iuridica Maritima 1992, s. 49 i n.; Z. Knypl, Pra-
wo nieszkodliwego przeplywu okretow wojennych przez morze terytorialne, ,Prawo Morskie”
1998, t. 10, s. 145 i n.; A. Straburzynski, Zasieg i zakres prawa nieszkodliwego przeplywu,
»Prawo Morskie” 1998, t. 10, s. 217 i n.; A. Makowski, Ratyfikacja konwencji z 1982 . a prob-
lem nieszkodliwego przeplywu okretéw, ,,Prawo Morskie” 2000, t. 12, s. 85 i n.; R. Bierzanek,
J. Symonides, Prawo..., s. 223-225; D.R. Bugajski, Przejscie okretéw przez morze terytorialne
panistwa obcego w prawie i praktyce panstw battyckich oraz NATO, ,,Zeszyty Naukowe Aka-
demii Marynarki Wojennej” 2006, nr 1(164), s. 5 i n.; idem, Przejscie okretow oraz przelot
wojskowych statkéw powietrznych w Ciesninach Baltyckich w czasie pokoju, ,Rocznik Bezpie-
czenstwa Miedzynarodowego” 2007, s. 130 i n.

# Morskie wody wewnetrzne to wody znajdujace si¢ miedzy ladem a wewnetrz-
ng granicg (linia podstawowq) morza terytorialnego. Zalicza si¢ do nich zatoki morskie
o okreslonej szerokosci, zatoki historyczne oraz wody portéw morskich, tzw. akwato-
ria. Wody wewnetrzne podlegaja catkowitej i wylacznej wladzy panstwa nadbrzeznego;
zob. szerzej: R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo..., s. 220 i n.; W. Goéralczyk, S. Sawicki,
Prawo..., s. 200 i n.; J. Barcik, Miedzynarodowe prawo...,s. 219 in.

» R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo..., s. 221; W. Géralczyk, S. Sawicki, Prawo...,
s. 203 i n.; J. Barcik, Migdzynarodowe prawo..., s. 232 in.
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Szerokos$¢ morza terytorialnego nie moze przekroczy¢ 12 mil morskich
od linii podstawowej*. Poza granica morza terytorialnego (na zewnatrz
granicy panstwa) rozciaga si¢ strefa przylegla® oraz wylaczna strefa eko-
nomiczna®, ktoéra jest obszarem miedzynarodowym z pewnymi prawami
zastrzezonymi na rzecz panstwa nadbrzeznego®.

Dla przykladu morzem terytorialnym Rzeczypospolitej Polskiej (RP)
jest obszar wod morskich o szerokosci 12 mil morskich (22 224 m), liczony
od linii podstawowej tego morza®. Lini¢ podstawowg stanowi linia najniz-
szego stanu wody wzdtuz wybrzeza lub zewnetrzna granica morskich wéd
wewnetrznych?’'. Do morza terytorialnego zalicza si¢ takze redy polozone

¢ Szerokos$¢ morza terytorialnego 95% panstw nadbrzeznych (w tym Polski i wszyst-
kich panstw nadbaltyckich) miesci si¢ w granicach 12 mil morskich. 5% panstw przyjeto
szeroko$¢ wieksza niz dopuszczalna przez prawo miedzynarodowe; zob. D.R. Bugajski,
Prawa zeglugowe okretu w swietle prawa miedzynarodowego, Warszawa 2009, s. 69 i n.

77 Zob. A. Biegalski, Polska jurysdykcja..., s. 39 i n.

% Wrylgczna strefa ekonomiczna (Exclusive Economic Zone — EEZ) zgodnie z art. 55-75
Konwengji jest obszarem rozciggajacym si¢ na zewnatrz granicy morza terytorialnego do
200 mil morskich (370 km) mierzonych od linii podstawowej, na ktérym panstwo nad-
brzezne posiada wylaczne prawa do badania, eksploatacji, ochrony i gospodarowania za-
sobami naturalnymi, wznoszenia i uzytkowania sztucznych wysp, instalacji i konstrukeji,
badan naukowych morza, ochrony i zachowania srodowiska morskiego. Poza zakresem
praw wylacznych panstwa nadbrzeznego wszystkie panstwa korzystaja tam z wolnosci
morza pelnego, w tym z wolnosci zeglugi, ukladania kabli i rurociggdw itd.; zob. szerzej:
A. Biegalski, Polska jurysdykcja..., s. 40 i n.; R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo..., s. 225
in; W. Géralezyk, Prawo migdzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2004, s. 216 i n.;
J. Barcik, Miedzynarodowe prawo..., s. 233 i n.; A. Lazowski, A. Zawidzka-Lojek, Prawo
miedzynarodowe...,s. 127 in.

¥ Polska ustanowila wylaczng strefe ekonomiczng na podstawie Ustawy z dnia
21 marca 1991 r. o obszarach morskich RP i administracji morskiej (tekst jedn. Dz.U.
22019 1., poz. 2169 zm.). Ze wzgledu na rozmiary Baltyku i brak mozliwoéci wyznacze-
nia petnej dwustumilowej strefy wylacznej granice polskiej strefy okreslono w umowach
dwustronnych (z ZSRR, Szwecja, Niemcami). Rozgraniczenie strefy z Danig na potu-
dnie od Bornholmu byto przedmiotem rozméw od kilkudziesieciu lat i nastgpito dopiero
w umowie podpisanej 19 listopada 2018 r.; zob. szerzej: D.R. Bugajski, Prawa Zeglugo-
we okretu..., s. 85 i n.; A. Pienkos, Zabezpieczenie polskich interesow morskich. Wybrane
aspekty, Warszawa 2017,s. 2 in.

3 Artykut 5 ust. 1 ustawy o obszarach morskich.

31 Zasieg polskich morskich wod wewnetrznych reguluje ustawa o obszarach mor-
skich. Morskie wody wewnetrzne stanowig czes¢ terytorium RP. W ich sklad zgodnie
z art. 4 tego aktu wchodzi m.in. polska cze$¢ Zalewu Szczecinskiego oraz rzeka Odra
miedzy Zalewem Szczecinskim a wodami portu morskiego Szczecin, polska czes¢ Za-
lewu Wislanego, czes¢ Zatoki Gdanskiej, zamknieta linig podstawowq biegnaca miedzy
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catkowicie lub czesciowo poza ta granica, jesli odbywa si¢ w nich zaladu-
nek, wyladunek i kotwiczenie statkdw?*>. Morze terytorialne stanowi czes¢
terytorium RP.

Jesli z kolei odnies¢ si¢ do konkretnych przepiséw Konwencji o pra-
wie morza, to status prawny morza terytorialnego okresla art. 2 Konwencji,
wskazujac, ze suwerennos¢ panstwa nadbrzeznego rozcigga sie poza jego
terytorium ladowe i wody wewnetrzne” na pas przylegly morza, zwany
morzem terytorialnym. Granice morza terytorialnego wyznacza art. 3
Konwencji, zgodnie z ktérym kazde panstwo ma prawo do ustalania szero-
kosci morza terytorialnego do granicy nieprzekraczajacej 12 mil morskich,
odmierzanych od linii podstawowych. Wedtug art. 5 Konwencji zwykla li-
nig podstawowa dla mierzenia szerokosci morza terytorialnego jest linia
najnizszego stanu wody wzdluz wybrzeza, oznaczona na mapach o duzej
skali, uznanych oficjalnie przez panstwo nadbrzezne. Linia podstawowa
to zatem granica, od ktoérej zgodnie z miedzynarodowym prawem morza
mierzy si¢ szeroko$¢ morza terytorialnego i innych stref morskich panstwa
nadbrzeznego. Jest nig linia wybrzeza w stanie najdalszego odptywu lub
granica zewnetrzna morskich wod wewnetrznych®. W przypadku mocno
uksztaltowanej linii brzegowej linie podstawowa wytycza si¢ z uzyciem
tzw. prostych podstawowych, Iaczacych najdalej wysuniete punkty wybrze-
za lub wysp przybrzeznych. Diugos¢ pojedynczej prostej podstawowej nie
powinna przekracza¢ 12 mil morskich.

Jak zatem wida¢, miedzynarodowe prawo morza, a w szczegdlnosci
konwencja z Montego Bay, stanowi kompleksowy, precyzyjny i spojny
fundament porzadku prawnego na morzach, uznawany za wigzacy przez
wiekszo$¢ panstw $wiata. Mimo to, odnoszac si¢ do kryteriow propono-
wanych w celu delimitacji omawianych poje¢ ,wody (terytorialne) Wspol-
noty” (Unii) i ,wodne drogi srédladowe” w sensie dyrektyw akcyzowych,

okres$lonymi punktami Mierzei Helskiej i Mierzei Wislanej oraz wody portéw zamknie-
te od strony morza linig laczacg najdalej wysuniete w morze state urzadzenia portowe.
Rozgraniczenia poszczegélnych akwenéw dokonano w Rozporzadzeniu Rady Ministrow
z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie granic miedzy srédladowymi wodami powierzchnio-
wymi a morskimi wodami wewnetrznymi i wodami morza terytorialnego (Dz.U. z 2002 r.,
Nr 239, poz. 2035 ze zm.).

32 Granice red zostaly okreslone Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 22 lutego
1995 r. w sprawie ustalenia granicy redy dla portéw morskich w Swinoujsciu i Szczecinie
(Dz.U. 2 1995 1., Nr 20, poz. 101).

3 W przypadku panstw archipelagowych takze poza ich wody archipelagowe.

3 ‘W panstwach archipelagowych jest to zewnetrzna granica wod archipelagowych.
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nalezy sie opowiedzie¢ przeciw kryterium ,.linii podstawowej” w rozumie-
niu Konwencji. O ile bowiem ta kategoria techniczna odgrywa zasadniczg
role na gruncie Konwencji w zakresie, w jakim linia podstawowa stano-
wi punkt wyjscia dla wyznaczenia obszaru morza terytorialnego danego
panstwa i pozwala mierzy¢ szerokos¢ pasa tego morza, o tyle zastosowanie
tego kryterium na gruncie dyrektyw akcyzowych (92/81 i 2003/96) nie wy-
daje sie¢ zasadne, poniewaz te akty prawne realizujg catkowicie inne cele.

Konwencja o prawie morza zgodnie ze swa preambula ma na celu
»ustanowienie porzadku prawnego dla mdrz i oceanéw, ktory ulatwi mie-
dzynarodowa komunikacje i bedzie sprzyjal pokojowemu korzystaniu
z morz i oceanow, sprawiedliwemu i efektywnemu wykorzystaniu ich za-
sobow, zachowaniu ich zasobéw zywych oraz badaniu, ochronie i zacho-
waniu srodowiska morskiego™>. W tym sensie kategoria linii podstawowej
przyczynia si¢ do ustanowienia owego porzadku prawnego w ten sposéb, ze
pozwala na wyznaczenie stref morskich okreslonych w Konwencji, a wigc
wod wewnetrznych, morza terytorialnego, strefy przyleglej i wylacznej
strefy ekonomicznej. W rezultacie pozwala ona okresli¢ prawa i obowigzki
panstw stron Konwencji w tych strefach.

Z tej perspektywy diametralnie rézne sa cele dyrektyw akcyzowych, za-
réwno paliwowej strukturalnej 92/81, jak i energetycznej 2003/96. Pierw-
szoplanowym celem tych dyrektyw jest bowiem zapewnienie swobodnego
przeplywu paliw na wspoélnym rynku i unikanie zaklécen konkurencji,
ktére moglyby wynikac z réznej struktury podatku akcyzowego w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich*. Kryterium stuzace delimitacji ,,wod
(terytorialnych) Wspdlnoty” (Unii) i ,wodnych drog srodladowych” musi
by¢ zatem dostosowane do tego celu.

Dodatkowo akceptacja w tym zakresie kryterium ,,linii podstawowe;”
moglaby mie¢ zbyt daleko idace skutki, poniewaz ,wody wewnetrzne”
panstw cztonkowskich, ktérymi zgodnie z art. 8 Konwencji sg ,wody poto-
zone miedzy linig podstawowa morza terytorialnego a ladem”, musiatyby
zosta¢ uznane w calosci za ,,srédladowe drogi wodne” w rozumieniu dy-
rektywy 92/81 i 2003/96, i to nawet wowczas, jesli znajdowalyby sie poza
ujsciem rzek. W konsekwencji paliwa zuzyte za linig podstawowa bylyby
objete zwolnieniem zharmonizowanym, natomiast zuzyte przed ta linig

* Motyw 3 preambuly Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza.
% Wyrok TSUE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C-240/01 Komisja v. Niemcy
(Zb. Orz. 2004 s. 1-4733; ECLI:EU:C:2004:251) pkt 39.
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obcigzone podatkiem wedlug prawa krajowego. Generowalaby to trudno-
$ci zardwno dla armatoréw, jak i organéw podatkowych w trakcie kontroli.
W praktyce bowiem wiele jednostek przekracza lini¢ podstawowa wielo-
krotnie w ciagu jednego dnia (np. pogtebiarki, holowniki, piloci portowi,
bunkierki paliwowe, statki zeglugi przybrzeznej, mate wycieczkowce itd.).
Z tej tez przyczyny kryterium linii podstawowej, zawarte w art. 3 Konwen-
cji, nie wydaje si¢ odpowiednie dla rozgraniczenia zakresu poje¢ ,wody
(terytorialne) Wspdlnoty” (Unii) i ,wodne drogi srédladowe” w celu sto-
sowania paliwowej dyrektywy strukturalnej 92/81 oraz dyrektywy energe-
tycznej 2003/96.

Z drugiej strony definiowanie tych poje¢ nie powinno pozostawacd
w sferze swobodnej, subiektywnej oceny panstw cztonkowskich ze wzgle-
du na niebezpieczenstwo pojawienia si¢ rozbieznosci interpretacyjnych, co
z kolei bezposrednio godziloby w zalozone cele harmonizacji prawa akcy-
zowego, realizowane i w dyrektywie 92/81, i w dyrektywie 2003/96%.

10. ROZWIAZANIE DRUGIE — ANALIZA POJEC
NA GRUNCIE SYSTEMU PRAWA UE

Niestety, ani przepisy paliwowej dyrektywy strukturalnej 92/81, ani dy-
rektywy energetycznej 2003/96 nie zawierajg wytycznych co do rozumienia
i oddzielenia poje¢ ,wody (terytorialne) Wspolnoty” (Unii) i ,wodne drogi
$rodladowe”. Uwzgledniajac (do$¢ lakoniczng) tre§¢ omawianych dyrektyw,
niefatwo jest wyprowadzi¢ z nich precyzyjne kryterium w tym zakresie.
W istocie bowiem zawarte w nich zwolnienia obligatoryjne i fakultatywne
wpisuja sie w szerszy kontekst i cel tych dyrektyw, polegajacy na dazeniu
do unikania zaklécen konkurencji**. Zaklécenia te moga jednak pojawic¢
sie zarowno w trakcie zeglugi na ,wodach (terytorialnych) Wspdlnoty”
(Unii), jak i po ,,$rédladowych drogach wodnych” panstw cztonkowskich.
Z tej przyczyny w zakresie, w jakim brzmienie tych aktéw prawnych nie

37 Z orzecznictwa TSUE wynika explicite, ze ,,kazdy przypadek odmiennej wyktadni
obowigzku zwolnienia na poziomie krajowym stanowilby zagrozenie nie tylko dla celow
regulacji wspolnotowych i pewnosci prawnej, ale réwniez niéstby ze soba ryzyko wpro-
wadzenia nieréwnoéci w traktowaniu zainteresowanych podmiotéw gospodarczych’,
zob. wyrok TSUE z dnia 1 kwietnia 2004 r. w sprawie C-389/02 Deutsche See-Bestattungs-
-Genossenschaft (Zb. Orz. 2004 s. I-03537; ECLL:EU:C:2004:214) pkt 21.

* Zob. motyw 6 preambuly dyrektywy 92/81 oraz motywy 23-24 preambuty dyrek-
tywy 2003/96.
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pozwala na dokladne zdefiniowanie poje¢ ,,wody (terytorialne) Wspdlno-
ty” (Unii) i ,wodne drogi srédladowe”, w drugim etapie nalezaloby zbadac,
czy pojecia te zostaly zdefiniowane w innych aktach prawa UE (wczedniej
prawa wspdlnotowego), a wiec siegna¢ do szerokiej wyktadni systemowej
zewnetrznej, wykraczajacej poza analize tre$ci samych dyrektyw akcyzo-
wych 92/81 oraz 2003/96%.

Warto przy tym nadmienic, ze oba pojecia wystepuja w prawie wspol-
notowym (obecnie UE) takze poza zakresem prawa akcyzowego. Pojecie
wod terytorialnych Wspoélnoty (Unii) szeroko stosowane jest cho¢by na
obszarze wspolnej polityki rybotéwstwa. Nawigzuje si¢ do niego juz w Roz-
porzadzeniu Rady (EWG) nr 2141/70 z dnia 20 pazdziernika 1970 r. usta-
nawiajacym wspdlng polityke strukturalng dla sektora ryboléwstwa* oraz
w wielu kolejnych aktach prawnych z tej dziedziny*'. W tym kontekscie
warto powola¢ w szczegolnosci Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1006/2008
z dnia 29 wrzednia 2008 r. dotyczace upowaznien do prowadzenia dzia-
talnosci potowowej przez wspdlnotowe statki rybackie poza wodami te-
rytorialnymi Wspdlnoty oraz wstepu statkéw panstw trzecich na wody
terytorialne Wspdlnoty** i (uchylajace je) Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 2017/2403 z dnia 12 grudnia 2017 r. w spra-
wie zrownowazonego zarzadzania zewnetrznymi flotami rybackimi® (przy
czym w tym ostatnim akcie mowa jest juz explicite o ,wodach Unii”). M6-
wigc ogolnie, wszystkie te akty prawne daza do zapewnienia réwnego

* Por. opinia Rzecznika Generalnego I. Bota z dnia 14 grudnia 2006 r. w sprawie
C-391/05 Jan de Nul (Zb. Orz. 2007 s. I-1796; ECLI:EU:C:2006:791) pkt 64-65.

% Dz.Urz. WE L 236 z dnia 27 pazdziernika 1970 r., s. 1.

41 Zob. Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 101/76 z dnia 19 stycznia 1976 r. ustana-
wiajgce wspolng polityke strukturalng dla sektora ryboléwstwa (Dz.Urz. WE L 20 z dnia
28 stycznia 1976 1., 5. 19); Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2847/93 z dnia 12 pazdziernika
1993 r. ustanawiajace system kontroli majacy zastosowanie do wspdlnej polityki rybotow-
stwa (Dz.Urz. WE L 261 z dnia 20 pazdziernika 1993 r., s. 1); Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1627/94 z dnia 27 czerwca 1994 r. ustanawiajace ogolne przepisy dotyczace specjalnych
zezwolen polowowych (Dz.Urz. WE L 171 z dnia 6 lipca 1994 r., s. 7); Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 3317/94 z dnia 22 grudnia 1994 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
zezwolenia na potowy na wodach panstwa trzeciego w ramach umowy w sprawie rybo-
téwstwa (Dz.Urz. WE L 350 z dnia 31 grudnia 1994 r., s. 13).

# Dz.Urz. UE L 286 z dnia 29 pazdziernika 2008 r., s. 33; rozporzadzenie 1006/2008
zmienialo takze rozporzadzenia (EWG) nr 2847/93 oraz (WE) nr 1627/94 oraz uchylalo
rozporzadzenie (WE) nr 3317/94.

# Dz.Urz. UE L 347 z dnia 28 grudnia 2017 r., s. 81.
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dostepu do zasobéw wdd morskich podlegajacych suwerennosci lub jurys-
dykgcji panstw czlonkowskich.

Z drugiej strony pojecie wdd terytorialnych Wspoélnoty uzywane jest
takze do wyznaczenia strefy polowdw, powstalej poprzez ,,uwspoélnotowie-
nie” wylacznych stref ekonomicznych panstw cztonkowskich. Utworzenie
jednolitej strefy potowdw jest nastepstwem Rezolucji Rady z dnia 3 listo-
pada 1976 r. w sprawie niektoérych zewnetrznych aspektéw utworzenia we
Wspolnocie, poczawszy od dnia 1 stycznia 1977 r., dwustumilowej strefy
poltowow*. Réwniez pdzniejsze akty prawne dotyczace rybotéwstwa wska-
zujg jako ,wody (terytorialne) Wspdlnoty” (Unii) - ,wody podlegajace
suwerennosci lub jurysdykcji panstw czlonkowskich”, w odréznieniu od
»,wo0d miedzynarodowych’”, ktérymi sa ,wody niepodlegajace suwerennosci
ani jurysdykcji panstwa”.

Tym samym wody (terytorialne) Wspoélnoty (Unii), definiowane po-
przez przeciwstawienie ich wodom miedzynarodowym i rozumiane szeroko
jako wody morskie podlegajace suwerennosci lub jurysdykcji panstw czlon-
kowskich, obejmuja cato$¢ terytoriéw morskich panstw cztonkowskich*.

W konsekwencji w celu wyznaczenia granicy ,wdd (terytorialnych)
Wspolnoty” (Unii) w stosunku do ,wodnych drég srodladowych”, o kto-
rych mowa w art. 8 ust. 2 lit. b dyrektywy 92/81 oraz art. 15 ust. 1 lit. {
dyrektywy 2003/96, nalezy skonfrontowac ze sobg te dwa pojecia. Co istot-
ne, pojecie wodnych drég $rodladowych jest takze w pelni pojgciem prawa
wspolnotowego (obecnie prawa UE). Przepisy art. 100 TFUE (a wczesniej
art. 80 TWE) dotycza bowiem wprost ,,zeglugi srodladowej”. Przyjeto
réwniez wiele aktéw prawnych normujgcych kwestie zeglugi srodladowe;j
we Wspdlnocie (Unii)*, ktore dotycza takich zakresow regulaciji, jak:

# Dz.Urz. WE C 105 z dnia 7 lipca 1981 r., s. 1.

# Zob. np. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 27/2005 z dnia 22 grudnia 2004 r. ustala-
jace wielkosci dopuszczalne polowéw na 2005 r. i inne zwigzane z nimi warunki dla nie-
ktorych zasobow rybnych i grup zasoboéw rybnych, stosowane na wodach terytorialnych
Wspdlnoty, oraz w odniesieniu do statkéw wspolnotowych na wodach, gdzie wymagane
s3 ograniczenia pofowowe (Dz.Urz. UE L 12 z dnia 14 stycznia 2005 1., s. 1).

“ Por. opinia Rzecznika Generalnego I. Bota z dnia 14 grudnia 2006 r. w sprawie
C-391/05 Jan de Nul pkt 67-72.

¥ M.A. Nesterowicz, Komentarz do art. 100 TFUE, [w:] Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II (art. 90-222), red. A. Wrébel, K. Kowalik-Banczyk,
M. Szwarc-Kuczer, Warszawa 2012, s. 177-180.

% M.A. Nesterowicz, Komentarz do art. 91 TFUE, [w:] Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej..., s. 156-157.
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- struktura zeglugi srédladowej®,
- zdolnosci przewozowe floty srédladowe;j*,
- bezpieczenstwo zeglugi srodladowe;j*!,
- dostep do zawodu przewoznika towaréw droga wodna™,
- zasady transportu towardw i pasazeréow w zegludze srodladowej”,
- wymagania techniczne dla statkow zeglugi srodladowe;.
W tym aspekcie warto zwrdci¢ szczegdlng uwage na przepisy dyrek-
tyw: 82/714/EWG z dnia 4 pazdziernika 1982 r.>* oraz 2006/87/WE z dnia

¥ Zob. Rozporzadzenie Rady EWG nr 1101/89 z dnia 27 kwietnia 1989 r. w sprawie
poprawy struktury zeglugi srédladowej (Dz.Urz. WE L 116 z dnia 28 kwietnia 1989 r., 5. 25).

0 Zob. Rozporzadzenie Rady WE nr 718/1999 z dnia 29 marca 1999 r. w sprawie
polityki w zakresie zdolnosci przewozowych floty wspélnotowej w celu wspierania zeglugi
$rodladowej (Dz.Urz. WE 90 z dnia 2 kwietnia 1999 r., s. 1; Dz.Urz. UE Polskie wyda-
nie specjalne, rozdz. 7, t. 4, s. 271); Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 805/1999 z dnia
16 kwietnia 1999 r. ustanawiajace $rodki prawne w celu wykonania rozporzadzenia Rady
(WE) nr 718/1999 w sprawie polityki w zakresie zdolno$ci przewozowych floty wspélno-
towej w celu wspierania zeglugi srédladowej (Dz.Urz. WE L 102 z dnia 17 kwietnia 1999 .,
s. 64; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 7, t. 4, s. 276); Rozporzadzenie Komisji
(WE) nr 181/2008 z dnia 28 lutego 2008 r. ustanawiajace prawne srodki w celu wykonania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 718/1999 w sprawie polityki w zakresie zdolnosci prze-
wozowych floty wspolnotowej w celu wspierania zeglugi $rédladowej (Dz.Urz. UE L 56
z dnia 29 lutego 2008 r., s. 8).

°! Zob. Dyrektywa Rady 76/135/EWG z dnia 20 stycznia 1976 r. w sprawie wzajemne-
go uznawania $wiadectw zdolnosci zeglugowej statkow zeglugi srodladowej (Dz.Urz. WE
L 21 z dnia 29 stycznia 1976 r., s. 10; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 7, t. 1,
s. 64); pézniej Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/100/WE z dnia 16 wrze$-
nia 2009 r. w sprawie wzajemnego uznawania $wiadectw zdolnosci zeglugowej statkow
zeglugi srodladowej (Dz.Urz. UE L 259 z dnia 2 pazdziernika 2009 r., s. 8).

°2 Zob. Dyrektywa Rady 87/540/EWG z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie do-
stepu do zawodu przewoznika towaréw droga wodna w transporcie krajowym i mie-
dzynarodowym i wzajemnego uznawania dyploméw, $wiadectw i innych dokumentéw
potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji dla tego zawodu (Dz.Urz. WE L 322 z dnia
12 listopada 1987 r., s. 20; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 1, s. 191).

33 Zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1356/96 z dnia 8 lipca 1996 r. w sprawie
wspolnych zasad majacych zastosowanie do transportu towaréw lub pasazeréw w ze-
gludze $rodladowej miedzy panstwami cztonkowskimi w celu wprowadzenia swobody
$wiadczenia takich ustug transportowych (Dz.Urz. WE L 175 z dnia 13 lipca 1996 1., s. 7;
Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6, t. 2, s. 295).

> Dyrektywa Rady 82/714/EWG z dnia 4 pazdziernika 1982 r. ustanawiajaca wyma-
gania techniczne dla statkow zeglugi $rodladowej (Dz.Urz. WE L 301 z dnia 28 pazdzier-
nika 1982 r., s. 1; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 7, t. 1, s. 143).
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12 grudnia 2006 r., ustanawiajagce wymagania techniczne dla statkow
zeglugi $rodladowej. Ze wzgledu na to, Ze ,wodne drogi srodlagdowe Wspol-
noty réznig sie, jezeli chodzi o bezpieczenstwo zeglugi’, w dyrektywach tych
dokonano geograficznego podziatu drég srédladowych na okreslone strefy
(rejony), zamieszczajac ich zestawienia w zalgcznikach do tych dyrektyw.
Tym samym pojecie wodnych drég srédladowych mozna by rozumieé
jako obejmujace calo§¢ wodnych drég srédladowych Wspdlnoty (Unii),
wymienionych w zalgcznikach nr 1 do dyrektywy 82/714 oraz 2006/87.
W zestawieniu z taka definicja pojecie wdd (terytorialnych) Wspoélnoty
(Unii) musialoby by¢ rozumiane jako obejmujace wody morskie podlega-
jace suwerennosci lub jurysdykcji panstw czlonkowskich, z wylaczeniem
wodnych drég srodladowych, wymienionych w zalacznikach do dyrektyw
82/714 oraz 2006/87, ustanawiajacych wymagania techniczne dla statkow
zeglugi srédladowe;j.

Na tym jednak nie koniec. W kontekscie wykladni systemowej trzeba
nadmieni¢, ze w aktach prawa wspolnotowego (obecnie UE) pojawiaja sie
jeszcze inne, specyficzne pojecia, jak ,,$rédladowe drogi wodne o charakte-
rze morskim™’. Kategoria srédladowych drég wodnych o charakterze mor-
skim wystepuje np. w Decyzji Komisji 77/527/EWG z dnia 29 lipca 1977 r.
ustanawiajacej liste szlakow Zeglugowych w celu stosowania dyrektywy
Rady 76/135/EWG*® oraz w Rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 13/2004
z dnia 8 grudnia 2003 r. ustalajagcym liste drog $rédladowych o charakterze

> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/87/WE z dnia 12 grudnia
2006 r. ustanawiajaca wymagania techniczne dla statkow zeglugi srodladowej i uchylajaca
dyrektywe Rady 82/714/EWG (Dz.Urz. UE L 389 z dnia 30 grudnia 2006 1., s. 1) oraz Dy-
rektywa Komisji 2009/46/WE z dnia 24 kwietnia 2009 r. zmieniajaca dyrektywe Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2006/87/WE ustanawiajaca wymagania techniczne dla statkow
zeglugi srodladowej (Dz.Urz. UE L 109 z dnia 30 kwietnia 2009 r., s. 14).

% Zob. opinia Rzecznika Generalnego I. Bota z dnia 14 grudnia 2006 r. w sprawie
C-391/05 Jan de Nul pkt 6, 82, 89, 105.

57 Zob. ibidem, pkt 87; zob. tez: K. Lasinski-Sulecki, Komentarz do wyroku TS z dnia
1 marca 2007 r. w sprawie C-391/05 Jan de Nul NV v. Hauptzollamt Oldenburg, Zb. Orz.
2007, s. I-1793, [w:] Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach
podatkowych. Komentarz, red. W. Nykiel, A. Zalasiniski, Warszawa 2014, s. 1522.

% Dz.Urz. WE L 209 z dnia 17 sierpnia 1977 r.,, s. 29; Dz.Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 7, t. 1, s. 71 ze zm. Decyzja 77/527/EWG stanowi srodek wykonawczy
dla Dyrektywy Rady 76/135/EWG z dnia 20 stycznia 1976 r. w sprawie wzajemnego
uznawania $wiadectw zdolnosci zeglugowej dla statkow zeglugi srodladowej (Dz. Urz.
WE L 21 z dnia 29 stycznia 1976 1., s. 10; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 7,
t. 1,s. 64 ze zm.).
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morskim®. W tym stanie rzeczy trudno zatem mowic o w pelni jednolitym
rozumieniu pojec¢ ,wody (terytorialne) Wspoélnoty” (Unii) i ,wodne drogi
$rédladowe” w systemie prawa wspolnotowego (prawa UE).

11. ROZWIAZANIE TRZECIE — ANALIZA POJEC STRICTE NA GRUNCIE
PRAWA AKCYZOWEGO UE 1 orZECZNICTWA TSUE

Bioragc pod uwage swego rodzaju przereglamentowanie prawa Unii
Europejskiej poprzez znaczng liczbe aktéw prawnych postugujacych sig
pojeciami ,,wody (terytorialne) Wspdlnoty” (Unii) i ,wodne drogi $rod-
ladowe” oraz brak jednolitego rozumieniu tych poje¢ w calym systemie
prawa wspolnotowego (prawa UE), warto analize tych poje¢ ograniczy¢
jedynie, wylacznie i $cisle do aktow prawa akcyzowego, gdzie pojecia te
wystepuja. Taka ocene podzielal zapewne Trybunal Sprawiedliwosci, ktory
orzekajac w wyroku z dnia 1 marca 2007 r. w sprawie C-391/05 Jan de Nul,
wybral trzecig mozliwosé¢ interpretacji wskazanych poje¢, opierajac sie na
argumentach wynikajacych z wykfadni funkcjonalnej, autonomicznej. War-
to przy tym przypomnie¢, ze zgodnie z konsekwentnym orzecznictwem
TSUE wykladnia przepisu wspolnotowego powinna w szczegdlnosci
uwzglednia¢ kontekst oraz cel regulacji, ktorej czes¢ stanowi ten przepis®.

Z tej perspektywy trzeba sie zatem przyjrze¢, w jakim kontekscie
prawnym pojecia ,wody (terytorialne) Wspolnoty” (Unii) i ,wodne dro-
gi $rédladowe” wystepuja na gruncie dyrektyw akcyzowych. Z preambut
dyrektyw 92/81 i 2003/96°" wynika, ze regulacje dyrektywy zmierzaja do
ustalenia wspdlnych definicji produktéw objetych systemem akcyzy oraz
ustanowienia okreslonych zwolnien obowigzkowych w catej Wspoélnocie

¥ Dz.Urz. UE L 3 z dnia 7 stycznia 2004 r., s. 3; Dz.Urz. UE Polskie wydanie spe-
cjalne, rozdz. 7, t. 8, s. 3 ze zm. Rozporzadzenie 13/2004 stanowi $rodek wykonawczy
dla (art. 3 lit. d) rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1108/70 z dnia 4 czerwca 1970 r., wpro-
wadzajacego system ksiegowy dla wydatkéw na infrastrukture w transporcie kolejowym,
drogowym i zegludze $rédladowej (Dz.Urz. WE L 130 z dnia 15 czerwca 1970 1, s. 4;
Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 7, t. 1, s. 42).

80 Zob. wyroki TSUE: z dnia 17 listopada 1983 r. w sprawie 292/82 Merck (Zb. Orz.
1983 s. 1-3781; ECLLI:EU:C:1983:335) pkt 12; z dnia 21 lutego 1984 r. w sprawie 337/82
St. Nikolaus Brennerei (Zb. Orz. 1984, s.1-1051; ECLI:EU:C:1984:69) pkt 10; z dnia 14 paz-
dziernika 1999 r. w sprawie C-223/98 Adidas (Zb. Orz.1999s.1-7081; ECLI:EU:C:1999:300)
pkt 23; z dnia 7 czerwca 2005 r. w sprawie C-17/03 VEMW i in. (Zb. Orz. 2005 s. I-4983,
ECLI:EU:C:2005:362) pkt 41.

61 Zob. motywy 3 i 5 preambuly dyrektywy 92/81 oraz motyw 23 dyrektywy 2003/96.
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(Unii). Instrumenty te stuzg wsparciu rynku wewnetrznego oraz zapewnie-
niu prawidlowosci funkcjonowania zharmonizowanego systemu podatku
akcyzowego na poziomie Wspdlnoty (Unii). W zwigzku z tym definicje do-
tyczace produktow oraz stosowanych do nich zwolnien powinny by¢ inter-
pretowane w sposob autonomiczny, na podstawie tresci danych przepisow
oraz celéw tych dyrektyw®.

Wykladnia autonomiczna tych zwolnien jest tym bardziej uzasadnio-
na, ze przepisy art. 8 ust. 1 dyrektywy 92/81 (a obecnie art. 14 dyrektywy
2003/96) zobowiazuja panstwa czlonkowskie do nienakfadania akcyzy na
produkty dostarczane do uzytku jako paliwa do celéw dzialalnosci okre-
$lonej w tych przepisach®. Obligatoryjne zwolnienie paliw do ,,zeglugi po
wodach (terytorialnych) Wspdlnoty” (Unii) ma na celu ulatwienie we-
wnatrzwspdlnotowej wymiany handlowej, wzmacniajac przeplyw towarow
i swobodg¢ $wiadczenia uslug na tych wodach. W ten sposéb prawodawca
europejski dazyt do zréwnania warunkéw podatkowych, w ktérych dziata-
ja przedsigbiorstwa transportowe i ustugowe korzystajace z tych wod.

W konsekwencji pojecie wdd (terytorialnych) Wspolnoty (Unii) po-
winno by¢ rozumiane jako obejmujace wszystkie wody, na ktérych za-
zwyczaj odbywa sie zegluga morska majaca cel komercyjny. Zegluga ta
obejmuje wszystkie statki morskie, wlaczywszy w to jednostki o najwiek-
szej wypornosci. Jedynie taka wyktadnia jest w stanie zapewni¢ réwnos¢
warunkow gospodarczych miedzy portami morskimi panstw cztonkow-
skich - niezaleznie od potozenia geograficznego portu w stosunku do
wybrzeza.

Tym samym system fakultatywnych zwolnien (lub obnizen podat-
ku akcyzowego), ustanowiony w art. 8 ust. 2 dyrektywy 92/81, a obecnie
w art. 15 dyrektywy 2003/96, zwlaszcza za$ pojecie ,,zegluga po wodnych
drogach $rédladowych” zawarte w art. 8 ust. 2 lit. b dyrektywy 92/81,
a obecnie w art. 15 ust. 1 lit. f dyrektywy 2003/96, nie moze by¢ czynni-
kiem decydujacym dla wyktadni zakresu zwolnien obowiazkowych prze-
widzianych swego czasu w art. 8 ust. 1 dyrektywy 92/81, a obecnie w art. 14
dyrektywy 2003/96. W praktyce bowiem jest oczywiste, ze jednostki zdolne
do zeglugi komercyjnej po wodach morskich moga odbywac ja réwniez

62 Por. wyrok TSUE z dnia 1 kwietnia 2004 r. w sprawie C-389/02 Deutsche See-
-Bestattungs-Genossenschaft pkt 17-20.

63 Zob. tez wyrok TSUE z dnia 10 czerwca 1999 r. w sprawie C-346/97 Braathens
Sverige (Zb. Orz. 1999 s. I-3419; ECLL:EU:C:1999:291) pkt 31 oraz wyrok TSUE z dnia
1 kwietnia 2004 r. w sprawie C-389/02 Deutsche See-Bestattungs-Genossenschaft pkt 20.
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po $rodladowych drogach wodnych do okreslonych portéw morskich,
mimo iz porty te nie znajduja sie na wybrzezu. Wylaczenie z zakresu
zwolnienia obligatoryjnego zeglugi odbywajacej si¢ na drogach wodnych
prowadzacych do (dalej polozonych) portéw morskich utrudniatoby we-
wnatrzwspdolnotowa wymiane handlowa. Wylaczenie takie stawialoby
przedsigbiorstwa, ktérych taka zegluga dotyczy, w mniej korzystnym po-
tozeniu w stosunku do innych przedsiebiorstw prowadzacych dziatalnos¢
z wykorzystaniem portéw umiejscowionych na wybrzezu morskim. W dal-
szej konsekwencji prowadzitoby to do odplywu czgsci ruchu morskiego
z portéw potozonych w ujsciach rzek, nierzadko wiele kilometréw od wy-
brzeza morskiego (takich choc¢by jak Antwerpia, Bordeaux, Amsterdam,
Rotterdam, Hamburg, Brema czy Szczecin). Z tej przyczyny system zwol-
nien fakultatywnych, przewidziany w art. 8 ust. 2 lit. b dyrektywy 92/81
(i obecnie w art. 15 ust. 1 lit. f dyrektywy 2003/96), moze mie¢ jedynie
charakter uboczny w tym sensie, ze moze on by¢ stosowany do zeglugi
po $rédladowych drogach wodnych, o ile odbywa sie ona poza wodami,
na ktérych moze si¢ odbywac zegluga morska majaca cele komercyjne®.

12. PODSUMOWANIE

Pojecie ,wody (terytorialne) Wspdlnoty” (Unii) na gruncie prawa
akcyzowego UE (zwolnienie obligatoryjne w art. 8 ust. 1 lit. ¢ akapit 1 dy-
rektywy 92/81 iart. 14 ust. 1 lit c akapit 1 dyrektywy 2003/96) odnosi si¢ do
wszystkich wdd, ktére moga by¢ uzywane przez jednostki morskie, w tym
o najwiekszej wypornosci, ktore sg w stanie odbywac zegluge po drogach
morskich w celach komercyjnych. A contrario pojecie ,,$rédladowe drogi
wodne”, uzyte w kontekscie zwolnienia fakultatywnego w art. 8 ust. 2 lit. b
dyrektywy 92/81 i odpowiednio w art. 15 ust. 1 lit. f dyrektywy 2003/96,
powinno by¢ stosowane do zeglugi po $rédladowych drogach wodnych,
o ile odbywa sie ona poza wodami, na ktérych moze odbywac si¢ zegluga
morska majaca cele komercyjne.

¢ Por. wyrok TSUE z dnia 1 marca 2007 r. w sprawie C-391/05 Jan de Nul , pkt 23-32;
podobne wnioski wyrok TSUE z dnia 13 lipca 2017 r. w sprawie C-151/16 Vakary Baltijos
laivy statykla (elektroniczny Zb. Orz. — czgé¢ ogélna; ECLI:EU:C:2017:537) pkt 31.
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DELIMITATION OF THE TERMS “COMMUNITY WATERS”
AND “INLAND WATERWAYS~ UNDER EU EXCISE LAW

Summary. The delimitation of the terms “Community waters” and “inland waterways” is necessary
to resolve the question of which of the exemption systems for marine fuel excise duty is applicable
in a specific situation: an obligatory system or an optional system of exemption from harmonised
excise duty. Determining the meaning of these terms and resolving the above issue is not easy for
several reasons and requires broader terminological reflections, giving rise to research problems
under international law (e.g. the Convention on the Law of the Sea), the EU law system (e.g. the
Common Fisheries Policy) and finally EU excise law and the case law of the EU Court of Justice.

Keywords: excise duty, taxation of fuels, tax exemptions, international law, international law of the
sea, Community law, EU law
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PROCEDURY KONTROLNE W ORDYNAC]I
PODATKOWE] — STAN OBECNY I KIERUNEK ZMIAN

Streszczenie. Przedmiotem artykutu jest odpowiedZ na pytanie, czy w przypadku proponowanych
w ostatnim czasie zmian do zakresu przedmiotowego czynnosci sprawdzajacych nalezy utrzymac
obecnie obowiazujacy model kontroli przestrzegania przepisow w Ordynacji podatkowej. Zdaniem
autora po zbudowaniu spdjnej koncepcji zarzadzania ryzykiem oraz zdefiniowaniu miejsca i roli
kontroli podatkowej jako procesu mozna zaproponowac koncepcje jednej procedury kontrolnej,
stanowigcej niejako polaczenie (hybryde) obecnych instytucji prawnych. W artykule zapropono-
wano ogdlng koncepcje jednej procedury kontrolnej, ale sktadajacej sie z dwoch odrebnych etapow,
przy czym drugi z nich bylby uruchamiany w écisle okreslonych sytuacjach. Wskazano réwniez,
ze przy redagowaniu konkretnych przepiséw ustawowych konieczne jest odpowiednie wywazenie
interesu podatnika i budzetu panstwa tak, aby zagwarantowa¢ skuteczne realizowanie dochodéw
budzetowych, ale zawsze z poszanowaniem praw zobowiazanych.

Stowa kluczowe: procedury kontrolne, nowa Ordynacja podatkowa, czynnosci sprawdzajace, kon-
trola podatkowa

1. WPROWADZENIE

W aktualnym stanie prawnym kontrola rzetelnosci wywigzywania si¢
z obowigzkow podatkowych zasadniczo zostala uregulowana w dwodch
ustawach, tj. w Ordynacji podatkowej' — czynnosci sprawdzajace i kontrola

* Ekonomista i prawnik, czlonek Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatko-
wego, doradca podatkowy, wieloletni pracownik organéw podatkowych, e-mail: marcin.
loboda@mf.gov.pl.

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22019 r,, poz. 900 ze zm.), dalej: o.p.
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podatkowa oraz w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej* — kontrola
celno-skarbowa. Istota procedur zawartych w tych ustawach sprowadza sie¢
do urzedowego sprawdzenia prawidlowos$ci wykonywania przez zobowia-
zanych nalozonych na nich przez prawo podatkowe obowigzkoéw, jednakze
o tym, jakie przepisy beda mialy zastosowanie oraz jaki organ bedzie pro-
wadzit to postepowanie, decyduje wiele czynnikow, w tym przede wszyst-
kim wynik analizy ryzyka, zakres kontroli, status zobowigzanego czy roz-
miar prowadzonej dziatalnosci.

Z zalozenia podstawowym zadaniem kontroli celno-skarbowej jest
wykrywanie i zwalczanie nieprawidtowosci na wielka skale w sytuacji, gdy
rozmiary, ztozonos$¢ i stopien oddzialywania potencjalnie wystepujacych
uchybien w sposdb istotny wplywaja na system bezpieczenstwa finansowego
panstwa, a dodatkowo zadaniem naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych
powinno by¢ nakierowanie na sprawna realizacje dzialan o wysokim stop-
niu ztozonosci’. Bez watpienia pracownicy oraz funkcjonariusze prowa-
dzacy kontrole celno-skarbowg zostali bowiem wyposazeni w dodatkowe
uprawnienia?, a i w samej procedurze, na etapie wszczecia i zakonczenia,
mozna dostrzec wyrazne rdznice. Procedury kontrolne zawarte w o.p.
a contrario powinny by¢ zatem stosowane w pozostalych przypadkach,
chociaz nadal brak wyraznej normy prawnej rozgraniczajacej stosowanie
tych, w mojej ocenie, konkurencyjnych instytucji. Istotne jest jednak, ze
zadna z nich nie stuzy bezposrednio restytucji w przypadku stwierdzonych
nieprawidlowosci’, poniewaz dopiero celem kolejnej, mogacej w prakty-
ce wystapi¢ procedury (postepowania podatkowego) jest wydanie decyzji
okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego w innej wysokosci niz
wynikajace z deklaracji podatkowej ztozonej przez podatnika badz zobo-
wigzania podatkowego, ktérego podatnik nie zadeklarowat®.

Taki ksztalt procedur stuzacych kontroli przestrzegania przepisow pra-
wa podatkowego oraz zmiany zaproponowane w ostatnim czasie zaréwno

? Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn.
Dz.U. z 2020 r., poz. 505 ze zm.), dalej: ustawa o k.a.s.

* Zob. uzasadnienie do ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowe;j.

* Przykladowo czynnosci operacyjno-rozpoznawcze dokonywane na podstawie roz-
dziatu 5 ustawy o k.a.s.

> D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw podatkowych, Warszawa
2017, s. 84.

6 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2016 ., sygn.
I FSK 1415/14, CBOSA.
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przez Komisje Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego (KKOPP)’,
jakiw trakcie procesu legislacyjnego w zakresie czynnosci sprawdzajgcych?®
prowadza do pytania, czy ksztalt tych instytucji powinien pozostac taki jak
obecnie, a jesli nie, to jaki ewentualnie ma by¢ kierunek zmian. Za ewolucja
modelu kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajacych w o.p. przema-
wiajg przede wszystkim modyfikacje zakresu przedmiotowego czynnosci
sprawdzajacych wprowadzone w trakcie prac legislacyjnych nad n.o.p., tj.
uzgodnien wewnatrzresortowych oraz resortowych prowadzonych przez
Ministra Finanséw. Bez watpienia zadna z tych procedur prawnych nie
moze by¢ na siebie ,nakladana i uzupelniana™, a zakres przedmiotowy
tych instytucji powinien by¢ wyraznie rozgraniczony. W przeciwnym razie
réwnolegte funkcjonowanie tych dwdch procedur jest nieracjonalne oraz
wprowadza nietad prawny w o.p.

2. DEFINICJE ORAZ ZAKRES PRZEDMIOTOWY CZYNNOSCI
SPRAWDZAJACYCH I KONTROLI PODATKOWE]

Czynnosci sprawdzajace funkcjonujg od samego poczatku obowigzy-
wania Ordynacji podatkowej uchwalonej w sierpniu 1997 r., gdzie wpro-
wadzono je jako nowg instytucje prawna. Z zalozenia istota tej instytucji
sprowadza si¢ do dobrowolnego wyeliminowania uchybien zwigzanych
z rozliczeniem zobowigzan podatkowych bez wszczynania kontroli podat-
kowej czy postepowania podatkowego. Czynnosci sprawdzajace zaliczono
do postepowan odrebnych, prowadzonych poza jurysdykcyjnym poste-
powaniem podatkowym, stanowiacych typ postepowania quasi-kontrol-
nego'’. Okresla si¢ je jako wstepng kontrole o charakterze formalnym',
ktdrej istota polega na weryfikowaniu oraz konfrontowaniu informacji

7 Powolana Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2014 r.
w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego
Prawa Podatkowego (Dz.U. poz. 1471 ze zm.).

8 Projekt ustawy - Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517/VIII kadencja,
dalej: n.o.p.

° Ordynacja podatkowa. Kontrola realizacji zobowigza# podatkowych, red. R. Dow-
gier, Bialystok 2012, s. 246, passim.

1 Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, red. B. Brzezinski, M. Kalinowski,
A. Olesiniska, Gdansk 2015, s. 1124.

" Por. R. Kubacki, Ordynacja podatkowa. Kontrola podatkowa, ,,Przeglad Podatko-
wy” 1998, nr 5, s. 31.
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pochodzacych z réznych zrodel', ale jedynie w zakresie wskazanym wyraz-
nie w przepisach prawa®.

Czynnosci sprawdzajace, podobnie jak kontrola podatkowa, prowa-
dzone s3 wylacznie z urzedu i z inicjatywy organu podatkowego. Nie sa
ograniczone czasowo i moga by¢ podejmowane wielokrotnie, stanowig tez
najprostsza forme kontaktu organu podatkowego z podatnikiem, a jed-
noczesnie najmniej ucigzliwg'. Jest to instytucja prawna konkurencyjna
wobec postepowania podatkowego oraz kontroli podatkowe;.

Z zalozenia instytucja ta powinna by¢ zatem traktowana szczegdlnie
przez organy podatkowe jako pewnego rodzaju czynno$¢ o charakterze
kontrolnym, cho¢ o jasno sprecyzowanym i zawezonym wzgledem innych
procedur celu'. Istotne jest, aby ze wzgledu na ekonomike postepowa-
nia, czynnosci sprawdzajace, jako najmniej ucigzliwe i najmniej czaso-
chlonne zaréwno dla zobowigzanego, jak i organéw podatkowych, byly
stosowane w pierwszej kolejnosci. W przepisach brakuje wyraznej normy
prawnej, ktora obligowalaby organy podatkowe do takiego postepowa-
nia, jednakze posrednio wynika to z przepiséw dotyczacych korygowania
deklaracji podatkowych'®.

Zmiany w prawie podatkowym zachodzace od poczatku lat dziewiec-
dziesigtych ubieglego wieku wprowadzity szerokie stosowanie samooblicze-
nia zobowigzan podatkowych przez wszystkich zobowiazanych ze wzgledu
na upowszechnienie w podatkowym prawie materialnym zobowigzan po-
datkowych powstajacych z mocy prawa'’. Niezbedne stalo sie wyposazenie
organ6w podatkowych w instrumenty prawne, ktére pozwola im na bezkon-
fliktowe i stosunkowo proste weryfikowanie prawidtowosci wywigzywania
sie z tego obowigzku.

Zagadnienia dotyczace kontroli podatkowej zostaly natomiast zawar-
te w dziale VI o.p. i w przeciwienstwie do przepiséw dotyczacych czyn-
nosci sprawdzajacych byly wielokrotnie nowelizowane na przestrzeni lat

2 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 4 pazdzierni-
ka 2016 r., sygn. I SA/Gd 671/16, LEX nr 2153758.

3 Zob. art. 272 o.p. oraz art. 656 n.o.p.

' Odmiennie stanowisko prezentuje H. Dzwonkowski, Czynnosci sprawdzajgce
- pomoc czy zagrozZenie intereséw podatnika, ,,Fiskus” 2006, nr 13/14, s. 23-27.

12 Zob. D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania..., s. 93.

!¢ Zob. L. Etel, R. Dowgier, M. Poplawski, S. Presnerowicz, W. Stachurski, K. Teszner,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Bialystok 2017, http://www.lex.pl.

'7°S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, J. Rudowski,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1365.
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obowigzywania tego aktu prawnego. W ogdlnym znaczeniu kontrola pole-
ga na obserwowaniu, ustalaniu oraz wykrywaniu stanu faktycznego, poréw-
nywaniu rzeczywistosci z zamierzeniami, a takze wystepowaniu przeciwko
zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowaniu wlasciwym jednostkom o do-
konanych spostrzezeniach bez decydowania jednak o zmianie kierunku
dzialania jednostki kontrolowanej'®. Pojecie to jest rozumiane jako badanie
przez uprawniony organ zgodnosci stanu faktycznego ze stanem okreslo-
nym wedlug danych norm, czyli poréwnanie stanu istniejacego z wzorco-
wym wedlug pewnych miernikéw — kryteriéw kontroli*. W ramach kon-
troli dokonuje si¢ wyznaczonych czynnosci, ktére okreslaja stan faktyczny
danej dzialalno$ci podmiotu kontrolowanego, a jej zadaniem jest spraw-
dzenie zgodno$ci miedzy wyznaczonymi zasadami a ich wykonaniem
przez przedsiebiorce®. Wyznaczenie mozna zatem pojmowac jako kryte-
ria kontroli podatkowej, ktére wskazuja, w jaki sposéb powinna wyglada¢
dana dzialalno$¢, rozliczenie podatkowe, tworzac tym samym pozadany
stan zobowigzania podatkowego.

Kontrola podatkowa stanowi zatem rodzaj procedury o sformalizo-
wanym charakterze, z wyraznie oznaczonym momentem wszczecia oraz
zakonczenia, a rezultat poczynionych ustalen kontrolnych znajduje sie
w dokumencie urzedowym o §cisle okreslonej tresci, czyli w protokole kon-
troli*. Zasadniczo procedura kontroli podatkowej ma na celu sprawdzenie
i ocenienie okreslonej dziatalnosci i, co do zasady, nie obejmuje oddziaty-
wania na podmioty kontrolowane. W jej ramach dokonuje si¢ obserwacji,
a nastepnie ustalen, jak jest i jak powinno by¢* oraz jakie jest zadeklaro-
wane zobowigzanie podatkowe, a jakie powinno by¢. Z literalnej wykladni
przepisow regulujacych kontrole podatkowa” wynika, ze organ, stosujac
je, nie bada, czy kontrolowany korzysta z przystugujacych mu uprawnien,
ale ogranicza sie jedynie do ustalenia, czy kontrolowany wywiazuje sie
z cigzacych na nim obowiazkdw, dzieki czemu rzetelnie deklaruje podsta-
we opodatkowania oraz prawidlowo oblicza i wplaca podatek®*. Kontrola
podatkowa moze jednak przyczynic sie do zalatwienia sprawy podatkowej

18 7, Staro$ciak, Prawo administmcyjne, Warszawa 1975, s. 346.

19 7. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 9.

2 J. Wowra, Kontrola podatkowa i skarbowa przedsigbiorcéw, Warszawa 2007, s. 15.
21 S. Babiarz, B. Dauter i in., Ordynacja podatkowa..., s. 1393.

22 ]. Jagielski, Kontrola...,s. 7.

# Artykut 281 § 2 o.p.

2 §. Babiarz, B. Dauter i in., Ordynacja podatkowa..., s. 1394.
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poprzez zapewnienie zgodnosci migdzy stanem rzeczywistym a stanem
obowigzujagcym?®, bez formalnego wszczynania jurysdykcyjnego postepo-
wania podatkowego, poprzez zaakceptowanie jej ustalen i zlozenie korekty
deklaracji*, czy tez ztozenie korekty za nast¢pne okresy rozliczeniowe.

Pozostawienie instytucji czynno$ci sprawdzajacych i kontroli podatko-
wej w obecnym ksztalcie, czy tez w tym zaproponowanym przez Komisje¢
Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego?®, zalezy od zakresu przed-
miotowego ich stosowania, ktéry w przypadku czynnosci sprawdzajacych
powinien by¢ jasno sprecyzowany i zawezony wzgledem innych procedur,
zakres kontroli podatkowej powinien natomiast stanowi¢ niejako dopet-
nienie. Brak takiego wyraznego rozgraniczenia pozbawia sensu réwnole-
gle funkcjonowanie w o.p. kontroli podatkowej, a przemawia za wprowa-
dzeniem jednej procedury weryfikacyjnej prowadzonej przez naczelnikow
urzedow skarbowych i organy samorzadowe.

Od samego poczatku funkcjonowania instytucji czynno$ci sprawdzaja-
cych do konca 2015 r. zakres przedmiotowy byt praktycznie niezmieniany
i obejmowal: 1) zbadanie terminowosci skfadania deklaracji podatkowych
oraz przyczyn nieztozenia deklaracji, pomimo istnienia takiego obowigz-
ku; 2) sprawdzanie terminowos$ci wptacania zadeklarowanych podatkéw,
w tym rowniez pobieranych przez platnikow oraz inkasentow; 3) stwier-
dzenie formalnej i rachunkowej poprawnosci dokumentéw przedstawio-
nych przy skfadaniu deklaracji lub wplacaniu podatkéw; 4) ustalenie stanu
faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodno$ci z przedsta-
wionymi dokumentami?®.

Analiza powyzszych przepiséw prowadzi zatem do wniosku, ze czyn-
nosci sprawdzajace dotycza przede wszystkim zobowigzanych od szeroko
rozumianej strony formalnej, warto jednak zwréci¢ uwage, iz w ramach tej
instytucji niedopuszczalne jest prowadzenie postepowania dowodowego
innymi $rodkami niz te, ktdre przewiduja przepisy dzialu V o.p. Odesla-
nie z art. 280 o.p. nie dopuszcza bowiem stosowania przy czynnos$ciach
sprawdzajacych przepiséw rozdzialu 11 dzialu IV o.p., czyli prowadzenia
postepowania dowodowego na podstawie takich instrumentéw prawnych

» W Stachurski, Realizacja zobowigzan podatkowych w ramach procedur kontrol-
nych, seria System prawa ﬁnansowego, t. 3: Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 674.

% Zob. D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania..., s. 84.

7 L. Etel et al., Nowa ordynacja podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego
Prawa Podatkowego, Bialystok 2017, s. 690.

2 Zob. art. 272 o.p.
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jak w postepowaniu jurysdykcyjnym?. Ustalenia organéw podatkowych
udokumentowane w toku czynnosci sprawdzajacych moga stanowi¢ mate-
rial dowodowy w przypadku wszczecia postepowania podatkowego, zosta-
nie on jednak zweryfikowany w ramach swobodnej oceny dowodéw oraz
przy czynnym udziale strony.

Z poczatkiem 2016 r. do katalogu dzialan objetych czynno$ciami
sprawdzajacymi wlaczono réwniez wigkszos¢ propozycji wskazanych
przez Komisje¢ Kodyfikacyjnag Ogdlnego Prawa Podatkowego®. Zostal on
uzupelniony o weryfikacje danych i dokumentéw przedstawionych przez
podatnikéw dokonujacych rejestracji podatkowej (art. 272 pkt 5 o0.p.)*, co
usuneto watpliwosci, czy organy podatkowe w ramach czynnosci spraw-
dzajacych mogly weryfikowa¢ rzetelnos¢ podmiotéw nowo powstalych
jeszcze przed zlozeniem pierwszej deklaracji. W ostatnim czasie® przed-
miotowy katalog zostal uzupelniony o weryfikacje danych i dokumentéw
przedstawianych przez podmioty dokonujace zgloszenia rejestracyjnego
uproszczonego, o ktérym mowa w art. 16b ust. 1 Ustawy z dnia 6 grudnia
2008 r. o podatku akcyzowym (art. 272 pkt 6 o.p.)*.

W trakcie prac legislacyjnych prowadzonych nad n.o.p. w ramach uzgod-
nien resortowych oraz migdzyresortowych zakres przedmiotowy czynnosci
sprawdzajacych zostal jednak uzupetniony o dwa elementy: 1) weryfikacje
podstawy opodatkowania oraz stwierdzenie formalnej i rachunkowej po-
prawnoséci dokumentéw przedstawionych przy skladaniu deklaracji lub
wplacaniu podatkow oraz 2) weryfikacje prawidlowosci sporzadzenia rema-
nentu towaréw handlowych zarzadzonego przez naczelnika urzedu skarbo-
wego w trakcie roku*.

Uzupelnienie katalogu zakresu przedmiotowego czynnosci spraw-
dzajacych o weryfikacje podstawy opodatkowania budzi jednak powazne
kontrowersje. Weryfikacja taka powinna by¢ bowiem prowadzona wy-
facznie w ramach kontroli podatkowej lub postepowania podatkowego,

» S. Babiarz, B. Dauter i in., Ordynacja podatkowa..., s. 1368.

% L. Etel et al., Nowa ordynacja podatkowa..., s. 690.

3t Artykut 1 pkt 149 lit. b Ustawy z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. o zmianie ustawy
- Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1649).

32 Zob. art. 5 Ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o systemie monitoro-
wania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
22019 r., poz. 1556).

3 Tekst jedn. Dz.U. 2 2019 r., poz. 864 ze zm.

3 Zob. art. 656 projektu ustawy - Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517/
VIII kadengja.
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a wprowadzenie jej do katalogu czynnos$ci sprawdzajacych zachwialo
~cienka linie demarkacyjng” miedzy tymi konkurencyjnymi procedura-
mi*. Zgodnie z wolg wlasciciela projektu, czyli Ministra Finanséw, na tym
etapie legislacji weryfikacja podstawy opodatkowania w ramach czynno-
$ci sprawdzajacych z zalozenia miata dotyczy¢ tylko i wylacznie podatni-
kow nieprowadzacych dzialalno$ci gospodarczej. Literalne brzmienie tego
przepisu przeczy jednak temu zalozeniu®® i pozwala prowadzi¢ je w celu
weryfikacji podstawy opodatkowania wobec wszystkich zobowigzanych.
Wprawdzie w przypadku braku konsensusu co do wysokosci zobowigzania
podatkowego miedzy zobowigzanym a organem podatkowym niezbedne
jest przeprowadzenie postepowania podatkowego i wydanie odpowiednie;
decyzji, jednakze zakres przedmiotowy czynnosci sprawdzajacych pokry-
wa si¢ z kontrolg podatkows.

Zakres przedmiotowy kontroli podatkowej jest praktycznie nie-
zmienny od poczatku funkcjonowania o.p. i zostal wyraznie okreslony
poprzez szerokie wskazanie celu kontroli podatkowej, czyli sprawdze-
nie, czy podatnicy, platnicy, inkasenci oraz nastepcy prawni wywiazuja
si¢ z obowiazkéow wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego, czyli
zgodnie z definicjg zawartg w art. 3 pkt 2 o.p.: wszelkich obowigzkow
wywodzonych z przepiséw ustaw podatkowych, z przepiséw aktow wy-
konawczych wydanych na ich podstawie, postanowien ratyfikowanych
przez Rzeczpospolita Polska, uméw o unikaniu podwodjnego opodatko-
wania oraz innych aktéw prawa miedzynarodowego i wspdlnotowego do-
tyczacych problematyki podatkowej. Nalezy si¢ przy tym zgodzic, ze cel
kontroli podatkowej nie ogranicza jej zakresu do sprawdzenia wywigzy-
wania si¢ przez zobowigzanych z obowigzkéw tylko o charakterze mate-
rialnoprawnym, ale réwniez o charakterze proceduralnym. W toku kon-
troli podatkowej organy podatkowe nie wnikaja zatem, czy kontrolowany
korzysta z przystugujacych mu uprawnien i ograniczajg sie¢ wytacznie do
badania, czy zobowiazany wywiazuje sie¢ z cigzacych na nim obowiazkow,
a w konsekwencji rzetelnie deklaruje podstawe opodatkowania oraz pra-
widlowo oblicza i wplaca podatek™.

% M. Loboda, Czynnosci sprawdzajgce w Ordynacji podatkowej - stan obecny i kie-
runki zmian, ,,Procedury Administracyjne i Podatkowe” 2019, nr 6, s. 31.

3% Ibidem.

7 S. Babiarz, B. Dauter i in., Ordynacja podatkowa..., s. 1394.
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3. KIERUNEK ZMIAN PROCEDUR KONTROLNYCH
W ORDYNACJI PODATKOWE]

Brak wyraznego rozgraniczenia zakresu przedmiotowego obydwu proce-
dur w n.o.p. sklania do pytania, czy potrzebne sa dwie, z zalozenia kon-
kurencyjne, procedury sluzgce weryfikacji podstawy opodatkowania.
W mojej ocenie po zbudowaniu spéjnej koncepcji zarzadzania ryzykiem
i zdefiniowaniu miejsca i roli kontroli podatkowej jako procesu mozna
zaproponowac koncepcje jednej procedury kontrolnej, stanowigcej nieja-
ko polaczenie (hybryde) obecnych instytucji prawnych: czynnosci spraw-
dzajacych oraz kontroli podatkowej. Powinna by¢ ona dos¢ elastyczna,
a jednoczesnie opiera¢ si¢ na podstawowych zasadach ogélnych prawa
podatkowego wskazanych w rozdziale 2 dzialu I n.o.p. oraz gwarantowac
zobowigzanym wszelkie prawa procesowe. Ostateczna decyzja o podjeciu
danej procedury kontrolnej (na podstawie o.p. czy ustawy o k.a.s.) zawsze
nalezy do organéw podatkowych, jednakze wyboér trybu oraz jej rozpo-
czecie uzasadnia¢ mogg rozmaite informacje uzyskane przez administracje
podatkowa, w tym zwigzane z prowadzeniem innej kontroli czy postepo-
wania podatkowego u innych podatnikéw, a takze otrzymywanie informa-
cji sygnalnych. Czesto organy podatkowe uzyskuja je juz w trakcie prowa-
dzenia czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej czy postepowania
podatkowego, co przemawia za elastycznym podejsciem do nowej proce-
dury kontrolne;j.

Bez watpienia, jezeli kontrola podatkowa ma stuzy¢ jedynie PR, to
wszelkie czynnosci z udzialem podatnika powinni§my nazwac kontrolg po-
datkowa, a stwierdzone nieprawidtowosci ustalone na poziomie analitycz-
nym podda¢ dzialaniom w procedurze kontroli podatkowej, maksymali-
zujac ujawnione kwoty uszczuplen jako wynik dzialania kontroli. W takim
przypadku zmiana modelu procedury kontrolnej w o.p. jest niepotrzebna.
Jezeli jednak kontrola podatkowa ma by¢ jednym ze skutecznych narzedzi
zarzadzania ryzykiem zwigzanym z wystapieniem naduzy¢ podatkowych,
to w pierwszej kolejnosci nalezy stworzy¢ koncepcje systemu poboru na-
leznosci podatkowych z jednoczesnym okresleniem roli i zadania nowej
procedury kontrolnej w tym systemie.

Organy podatkowe zostaly wyposazone w narzedzia do przymuso-
wego egzekwowania naleznych podatkow, takie jak postepowanie po-
datkowe, egzekucja administracyjna, kontrola podatkowa czy postepo-
wanie karne skarbowe, dla realizacji podstawowego zadania na wypadek
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niewywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych lub niewlasciwego ich
wypelniania przez podmioty do tego zobowigzane. Zmiana atrybutu na-
rzedzia w odniesieniu do postgpowania podatkowego, egzekucji admini-
stracyjnej, kontroli podatkowej czy postepowania karnego skarbowego
stwarza podstawy do budowy nowoczesnego systemu zarzadzania ryzy-
kiem poboru podatkéw, ktéry daje mozliwos¢ racjonalnego ustawienia
priorytetow w dzialaniu organéw. Z drugiej strony organy podatkowe s
oceniane nie tylko za sprawny pobor podatkow, ale rowniez pod katem
minimalizowania kosztéw poboru podatkéw. Umiejetnos¢ wykorzysta-
nia czynnosci analitycznych z cala pewnoscig prowadzi do obnizenia tych
kosztéw, a jednoczesnie pozwala zredukowa¢ zidentyfikowane ryzyko.
Analiza funkcjonujacego obecnie systemu poboru naleznosci podat-
kowych na poziomie centralnym wskazuje mozliwos$¢ systemowego usta-
wienia dwdch etapéw analizy ryzyka wystgpienia naduzy¢ podatkowych:

a) ryzyko identyfikowane w odniesieniu do dokumentu rozliczeniowego
(deklaracji/zeznania podatkowego czy informacji zawartych w jedno-
litym pliku kontrolnym™) - realizowane w calosci na poziomie urze-
dow skarbowych;

b) ryzyko identyfikowane w odniesieniu do podatnika — w zakresie ana-
litycznym realizowane na poziomie centralnym, regionalnym, a w za-
kresie wykonawczym na poziomie urz¢déw celno-skarbowych.

Na podstawie takiego podzialu mozna wyodrebni¢ dwa gtéwne podej-
$cia do roli procedury kontroli w poborze naleznosci podatkowych:

a) model perswazyjno-audytowy, wyznaczajacy kontroli podatkowej
przede wszystkim role narzedzia dostarczania informacji o podmiocie
i lukach w systemie podatkowym przez pryzmat ztozonych dokumen-
tow rozliczeniowych (deklaracja/zeznanie, JPK). Kontrola podatkowa
w takim ujeciu winna by¢ nasycona instytucjami prawnymi niejako
»zapraszajacymi” do roli rzetelnego podatnika. Ta procedura kontrol-
na bylaby uruchamiana w przypadku braku informacji lub watpliwo-
$ci, jak zinterpretowac posiadane dane, a odbywalaby sie na zasadzie
audytu dokumentéw rozliczeniowych;

b) model represyjny, wyznaczajacy kontroli role narzedzia uzyski-
wania wysokich dodatkowych wplywéw podatkowych i $rodkow

¥ Jednolity plik kontrolny (JPK) mozna zdefiniowa¢ jako ujednolicony w skali cate-
go kraju specjalny elektroniczny format danych z dowodéw zrédlowych, ewidenciji ksie-
gowych i podatkowych przekazywanych przez zobowiazanych (zob. D. Strzelec, M. Lobo-
da, Kontrola przestrzegania..., s. 277).
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sanacyjnych, zakladajacy osiggniecie wysokiego poziomu dyscypliny
podatkowej poprzez zagrozenie karami za ujawnione nieprawidlowo-
$ci w trakcie kontroli — prewencja represyjna. Role taka nalezy obec-
nie przypisa¢ kontroli celno-skarbowej prowadzonej przez naczelnika
urzedow celno-skarbowych, ktorej zadaniem jest eliminowanie rze-
czywistych naduzy¢ i patologii oraz identyfikacja grup przestepczych.

Wprowadzenie takiego wyraznego podziatu na kontrole o charakte-
rze perswazyjno-audytowym (na podstawie o.p.) oraz z drugiej strony re-
presyjnym (na podstawie ustawy o k.a.s.) uwarunkowane jest mozliwoscia
elastycznego przekazywania miedzy naczelnikami urzedéw skarbowych
a naczelnikami urzedéw celno-skarbowych spraw podatkowych zaréw-
no na etapie procedury kontrolnej, jak i postepowania podatkowego™®.
Decyzja w tym zakresie powinna leze¢ tylko i wylacznie po stronie orga-
néw podatkowych i opierac sie na analizie ryzyka prowadzonej w trakcie
danej procedury kontrolnej. Spetnienie tego warunku pozwoli organom
podatkowym racjonalnie wykorzysta¢ zasoby ludzkie oraz stosowac twar-
da procedure kontroli celno-skarbowej jedynie w tych przypadkach, gdy
rozmiary, zfozonos¢ i stopien oddzialywania potencjalnie wystepujacych
uchybien w sposob istotny wplywaja na system bezpieczenstwa finansowe-
go panstwa.

Za koncepcja jednej procedury kontrolnej w przypadku wyrazne-
go naktadania si¢ zakresu przedmiotowego przemawia tez fakt, ze okoto
80% czynnosci kontrolnych w trakcie kontroli podatkowej jest realizowane
w siedzibie organu podatkowego zgodnie z art. 285b o.p. Brak jest réwniez
mozliwosci prowadzenia w trakcie czynnosci sprawdzajacych postepowa-
nia dowodowego w pelnym zakresie (brak odestania do rozdziatu 8 dziatu
III n.o.p.). Ponadto zgodnie z art. 658 § 4 n.o.p. brak zgody zobowigzane-
go na przedlozenie dowodéw w trakcie czynnosci sprawdzajacych prak-
tycznie ogranicza mozliwo$¢ pelnej weryfikacji podstawy opodatkowania
przez organy podatkowe, sprowadzajac czynnosci sprawdzajace wlasciwie
do formalnej kontroli deklaracji.

Na marginesie warto jednak wskaza¢, ze przed uzgodnieniami mie-
dzyresortowymi w projekcie zgoda na przediozenie dowodéw byla wyma-
gana tylko wobec zobowigzanych prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza,

¥ Zob. art. 18d o.p., ktéry uzaleznia przekazanie sprawy od zgody naczelnika urzedu
celno-skarbowego oraz braku mozliwoéci wyjasnienia istotnych okoliczno$ci faktycznych
sprawy na podstawie informacji otrzymanych przez organ podatkowy z banku lub innej
instytucji finansowej, o ktérych mowa w art. 182 o.p.
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pozostali podatnicy natomiast obligatoryjnie musieliby przedktadac wszel-
kie dokumenty zwigzane z rozliczeniem zobowigzan podatkowych. Zrow-
nanie wszystkich zobowigzanych bez wzgledu na rodzaj i zrédto przycho-
dow pozwalalo spetni¢ wszystkie normy konstytucyjne, a jednoczesnie
umozliwito prowadzenie weryfikacji podstawy opodatkowania w ramach
czynnosci sprawdzajacych jedynie wobec tych zobowiazanych, ktérzy tego
chca. Uzupelnienie katalogu zakresu czynnoéci sprawdzajacych o weryfi-
kacje podstawy opodatkowania bylo wyraznie krytykowane przez wigk-
szo$¢ cztonkow Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkowego.

Konkludujac powyzsze, wskazane argumenty przemawiajg za tym, aby
zaproponowac koncepcje jednej procedury kontrolnej stanowigcej niejako
polaczenie (hybryde) obecnych instytucji prawnych: czynnosci sprawdza-
jacych oraz kontroli podatkowej. Nowa procedura kontrolna prowadzona
bylaby w dwdch etapach, przy czym drugi z nich bylby uruchamiany w $ci-
$le okreslonych sytuacjach.

4. WSTEPNE POSTEPOWANIE KONTROLNE

W ramach pierwszego etapu, nazwanego roboczo wstepnym postepo-
waniem kontrolnym, czynnoéci prowadzone bylyby wylacznie w siedzibie
organu podatkowego, a jednoczesnie nie byly objete limitem czasu trwa-
nia kontroli ani innymi ograniczeniami prowadzenia kontroli wynikajacy-
mi z Rozdzialu 5 ustawy Prawo przedsigbiorcéw*’. Czynnosci wstepnego
postepowania kontrolnego wszczynatyby podjecie faktycznej weryfikacji
przez organ podatkowy, wykraczajac poza czynnosci analityczne zwigzane
z szacowaniem ryzyka wystgpienia naduzy¢ podatkowych. Co istotne, cala
procedura kontrolna opierataby si¢ na modelu perswazyjno-audytowym
i zawsze poprzedzala wlasciwe postepowanie kontrolne.

Zakres przedmiotowy tej instytucji, poza jednym istotnym wyjatkiem,
bylby praktycznie niezmieniany w stosunku do obecnie funkcjonujacych
czynnosci sprawdzajacych i obejmowalby: 1) zbadanie terminowosci sklada-
nia deklaracji podatkowych oraz przyczyn jej nieztozenia, pomimo istnienia
takiego obowigzku; 2) sprawdzanie terminowosci wplacania zadeklarowa-
nych podatkéw, w tym réwniez pobieranych przez platnikéw oraz inkasen-
tow; 3) stwierdzenie formalnej i rachunkowej poprawnosci dokumentéw

% Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1292 ze zm.).

46 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



PROCEDURY KONTROLNE W ORDYNACJI PODATKOWE] — STAN OBECNY I KIERUNEK ZMIAN

przedstawionych przy skfadaniu deklaracji lub wplacaniu podatkows; 4) weryfi-
kacje danych i dokumentéw przedstawionych przez podatnikéw dokonujacych
rejestracji podatkowej; 5) weryfikacje danych i dokumentéw przedstawia-
nych przez podmioty dokonujace zgloszenia rejestracyjnego uproszczonego,
o ktérym mowa w art. 16b ust. 1 Ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku
akcyzowym; 6) weryfikacje prawidtowosci sporzadzenia remanentu towa-
réw handlowych zarzadzonego przez naczelnika urzedu skarbowego w trak-
cie roku. Organy podatkowe w ramach tej procedury beda mogly dokona¢
weryfikacji podstawy opodatkowania oraz stwierdzenia formalnej i rachun-
kowej poprawnosci dokumentéw przedstawionych przy skladaniu deklaracji
lub wplacaniu podatkdow, lecz tylko za zgoda zobowigzanego. Bez takiej zgo-
dy organ nie mégltby zada¢ od zobowigzanych jakichkolwiek dokumentow,
z drugiej jednak strony moglby wszcza¢ wlasciwe postepowanie kontrolne.
W ramach tej procedury organy podatkowe, po wyrazeniu zgody przez zo-
bowigzanego, moglyby ustala¢ stan faktyczny w zakresie niezbednym do
stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami, w tym wzywac
zobowigzanych do okazania dokumentéw zrédlowych stanowigcych pod-
stawe dokonanych rozliczen podatkowych badz tych majacych wplyw na
rozliczenie podatku w prawidlowej wysokosci. Dozwolone bytoby kierowa-
nie wezwania do kontrahentéw lub stron uméw cywilnoprawnych innych
podmiotéw (oséb prawnych, jednostek organizacyjnych niemajacych oso-
bowosci prawnej, osob fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza)
do sporzadzenia i przekazywania informacji o zdarzeniach wynikajacych ze
stosunkow cywilnoprawnych albo z prawa pracy, mogacych mie¢ wplyw na
powstanie obowigzku podatkowego lub wysoko$¢ zobowigzania podatko-
wego osob lub jednostek, wobec ktdrych prowadzone jest wstepne postepo-
wanie kontrolne, jednakze, co wymaga dodatkowego podkreslenia, za jego
zgoda.

W ramach pierwszego etapu tej instytucji prawnej zakres weryfikacji
nie obejmowaltby (pomimo zgody zobowiazanego) przeprowadzania do-
woddéw z zeznan strony i $wiadka, opinii biegtych i ogledzin oraz proce-
dury badania ksiag podatkowych, czy tez wystepowania z wnioskami do
bankéw o przekazanie informacji w zakresie rachunkéw bankowych. Te
dowody beda mogly by¢ przeprowadzane jedynie w trakcie wlasciwego
postepowania kontrolnego. Istotne jest, aby ze wzgledu na ekonomike po-
stepowania wstepne postepowanie kontrolne bylo jak najmniej ucigzliwe
i czasochlonne zaréwno dla zobowigzanego, jak i organéw podatkowych,
ale z drugiej strony nalezy przestrzega¢ wszelkich praw zobowigzanych.
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Wszczecie wstepnej kontroli podatkowej nastgpowatoby w dniu
doreczenia wezwania kierowanego do strony (podatnika, platnika, in-
kasenta) w celu zlozenia wyjasnien, przedlozenia zgody, o ktérej mowa
powyzej, oraz okreslonych dowodéw badz innych czynnosci w ramach
uprawnien wstepnej kontroli podatkowej lub sporzadzenia adnotacji ze
spontanicznego stawienia si¢ podatnika w siedzibie organu podatkowe-
go i podjeciu w zwigzku z tym wstepnych czynnosci kontrolnych. Organ
podatkowy sporzadzalby jedynie adnotacje, a w przypadku ujawnienia
nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych badz okolicznosci wska-
zujacych na niezlozenie stosownych rozliczen, badz informacji podatko-
wych, czynnosci konczylyby sie sporzadzeniem projektu deklaracji lub
projektu korekty deklaracji (dalej: ,,predeklaracji”), ktéra nastgpnie do-
reczaloby sie stronie.

W przypadku zlozenia deklaracji podatkowej zgodnej z ,predekla-
racjg’ wstepne postepowanie kontrolne zostaloby zakonczone, a organ
dokonalby stosownej adnotacji. W przypadku natomiast niedokonania
korekty rozliczen w okreslonym terminie (np. 14 dni od daty otrzymania
»predeklaracji’) badz gdy korekta nie ujmuje wszystkich ustalen organu
i jest niezgodna z ,,predeklaracjg’, organ podatkowy moglby wszczaé wilas-
ciwe postepowanie kontrolne lub postepowanie podatkowe.

W celu nadania realno$ci wspierania zobowigzanych w prawidlowym
wypelnianiu obowiazkéw podatkowych oraz nieucigzliwego charakte-
ru wstepnego postepowania kontrolnego, a takze nadania swego rodzaju
»premii” za dobrowolne samoopodatkowanie, nalezy rozwazy¢ odstapienie
od obowiazku ustalania wszelkich sankcji administracyjnych (m.in. sank-
cji w podatku od towarow i ustug, k.k.s.*!, odsetek za zwloke), o ile podat-
nik dokonalby korekty zgodnej z ,,predeklaracjq”. Istotne jest réwniez, aby
ewentualne wplaty zanizonych zobowigzan mozna bylo rozlozy¢ na raty
lub odroczy¢ termin platnosci, a wnioski bytyby rozpatrywane na zasadach
uproszczonych. Przy dochowaniu przyznanego ukladu zobowigzany za-
chowywalby prawo do odstapienia od nakladania sankcji, o ktérych mowa
powyzej. Przy braku zlozenia korekt nalezy przyja¢ prawo organu podat-
kowego do uznania stusznosci wszczgcia postegpowania podatkowego, bez
uprzedniego przeprowadzenia wlasciwego postepowania kontrolnego.

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

Wiasciwe postepowanie kontrolne powinno by¢ z zalozenia prowadzo-
ne poza siedzibg organu podatkowego, m.in. w miejscu prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej, siedzibie, miejscu zamieszkania podatnika (platnika,
inkasenta), miejscu prowadzenia dokumentacji podatkowej, z wyjatkiem
przypadku rezygnacji strony z udziatu w prowadzonych czynnosciach. W ra-
mach tej procedury mozliwe byloby réwniez przeprowadzenie dowoddw,
ktérych organy podatkowe nie moglyby prowadzi¢ w trakcie wstepnego po-
stepowania kontrolnego. Dotyczy to przeprowadzenia dowoddéw z zeznan
strony i $wiadka, opinii bieglych i ogledzin oraz procedury badania ksiag
podatkowych, czy tez wystepowania z wnioskami do bankéw o przekazanie
informacji w zakresie rachunkéw bankowych. Tym samym zakres wlasciwe-
go postepowania kontrolnego nie posiadalby ograniczen zbierania dowodéw
przypisanych do wstepnego postepowania kontrolnego.

Zakres zbierania dowoddéw na etapie kontroli wlasciwej nie ma ogra-
niczen w stosunku do obecnie obowigzujacej procedury kontroli zawartej
w dziale VI o.p.; mozna tylko rozwazy¢ przejecie pewnych uprawnien wy-
nikajacych z ustawy o k.a.s. Ta kwestia wymaga jednak szerszej analizy ze
wzgledu na zalozenie wyraznego rozgraniczenia celu poszczegélnych pro-
cedur kontrolnych, tj. tej z o.p. oraz kontroli celno-skarbowe;j.

Wszczecie wlasciwego postepowania kontrolnego nastepowatoby poprzez
doreczenie stronie postanowienia o przeksztalceniu wstepnej kontroli po-
datkowej we wlasciwe postepowanie kontrolne. Postanowienie takie czy-
niloby réwniez zados¢ wszelkim wymogom zwigzanym z obowigzkiem
organéw podatkowych do zawiadomienia kontrolowanego o zamiarze
wszczecia procedury kontrolnej. Wiasciwe postepowanie kontrolne kon-
czyloby sie poprzez doreczenie stronie protokotu kontroli, ktéra bedzie
miala prawo ztozenia zastrzezen do ustalen w nim zawartych (np. 14 dni),
przedstawiajac w tym zakresie stosowne dowody oraz korekty deklaracji.
O sposobie zalatwienia zastrzezen strona informowana bytaby przez kon-
trolujacych w terminie 14 dni.

W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci w rozliczeniach podat-
kowych zobowigzany bedzie mial prawo do zlozenia stosownych korekt
deklaracji w okreslonym ustawowo terminie. Przykladowo mozna wskazac
termin 30 dni od daty otrzymania protokotu kontroli, nie krétszy jednak
niz 14 dni od daty otrzymania informacji o sposobie zalatwienia ztozo-
nych zastrzezen. Terminy bytyby liczone od daty doreczenia protokotu.
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Nastepnie w przypadku dokonania korekt zgodnych z ustaleniami zawar-
tymi w protokole organy podatkowe wydawalyby postanowienie o przyje-
ciu korekty, co konczyloby formalnie cato$¢ procedury kontrolnej. W przy-
padku niedokonania korekty rozliczen we wskazanym terminie badz gdy
w korekcie zobowigzany nie ujatby wszystkich ustalen, organy podatkowe
bylyby zobligowane do wszczgcia postepowania podatkowego.

Kwestig otwartg jest odstgpienie od sankcji administracyjnych i kar-
nych skarbowych na tym etapie postepowania. Ekonomika postepowania
przemawia za tym, aby takie odstgpienia byty mozliwe réwniez na tym
etapie, lecz wskazane byloby ich powigzanie z zaplata zanizonego zobowig-
zania. Podobnie jest z ewentualng mozliwo$cig zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych na poszczegoélnych etapach postepowania kontrolnego
(wstepne, wlasciwe). Przyjmujac jednak aktualne rozwigzania w tym za-
kresie, mozna zalozy¢ mozliwo$¢ zabezpieczenia na etapie kontroli wlas-
ciwej, natomiast w sprawie przedtuzenia terminu zwrotu podatku posta-
nowienia w tym zakresie winny by¢ mozliwe na kazdym z etapéw tego
postepowania.

6. PODSUMOWANIE

Wprowadzenie wyraznego podzialu na kontrole o charakterze per-
swazyjno-audytowym prowadzonej na podstawie o.p. oraz o charakterze
represyjnym na podstawie ustawy o k.a.s. powinno si¢ opiera¢ na spoj-
nej koncepcji zarzadzania ryzykiem i zdefiniowaniu miejsca i roli szero-
ko rozumianej kontroli. W celu wpisania si¢ w trend rozszerzenia zakresu
przedmiotowego czynnosci sprawdzajgcych niezbedna jest zmiana mode-
lu kontroli prowadzonej na podstawie o.p. poprzez polaczenie (hybryde)
obecnych instytucji prawnych: czynnosci sprawdzajacych oraz kontro-
li podatkowej. Nowa procedura kontrolna prowadzona bylaby w dwdch
etapach, przy czym drugi z nich bylby uruchamiany w $cisle okreslonych
sytuacjach. Przy tworzeniu nowego modelu nalezy pamigta¢ o gwarancji
wszelkich praw procesowych podatnika oraz Scistego przestrzegania zasad
ogolnych wypracowanych przez Komisje Kodyfikacyjng Ogélnego Prawa
Podatkowego wskazang w rozdziale 2 dzialu I n.o.p. Bez watpienia przy
redagowaniu konkretnych przepiséw ustawowych konieczne jest réwniez
odpowiednie wywazenie interesu podatnika i budzetu panstwa, tak aby za-
gwarantowa¢ skuteczne realizowanie dochodéw budzetowych, ale zawsze
z poszanowaniem praw zobowigzanych.
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AUDIT PROCEDURES IN THE TAX ORDINANCE ACT — CURRENT STATE
AND THE DIRECTION OF CHANGES

Summary. The subject of the article is the answer to the question whether in the case of the recently
proposed changes to the subject matter of verification activities, the current model of compliance
audit in the Tax Ordinance Act should be maintained. According to the author, after building
a coherent concept of risk management and defining the place and role of tax audit as a process,
it is possible to propose a concept of a single audit procedure, which is in a way a combination
(hybrid) of current legal institutions. The article proposes a general concept of one audit procedure,
but consisting of two separate stages, the second of which would be triggered in strictly defined
situations. It also points out that when drafting specific legislation, it is necessary to balance the
interests of the taxpayer and the state budget in such a way as to guarantee effective implementation
of budget revenues, but always with respect for the rights of the obliged parties.

Keywords: audit procedures, new Tax Ordinance Act, verification activities, tax audit
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Yukasz Porada*

GLOSA DO WYROKU WOJEWODZKIEGO
SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU
Z DNIA 22 LIPCA 2019 R., SYGN. I SA/WR 365/19

Streszczenie. Glosa omawia wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, w kto-
rym po raz pierwszy wyraznie sprzeciwiono si¢ praktyce instrumentalnego wszczynania poste-
powan karnych skarbowych w celu zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan podat-
kowych. Sad doszedl do wniosku, co jest istotnym novum, ze zasadno$¢ wszczecia postepowania
karnego skarbowego nie moze pozostawa¢ poza kontrola sadowa. W wyroku rozwinieto réwniez
zagadnienie naduzycia prawa przez organy podatkowe, ktore to naduzycie stato sie podstawa do
uchylenia zaskarzonej decyzji, oraz zaproponowano uniwersalny test naduzycia prawa przez orga-
ny podatkowe. W zwiazku z tym autor wyrazil nadzieje, Ze wyrok ten bedzie przetomowy, a sady
administracyjne coraz czeéciej zaczng kwestionowac praktyki organéw majace znamiona naduzycia
prawa.

Stowa kluczowe: bieg terminu przedawnienia, postepowanie karne skarbowe, naduzycie prawa,
zawieszenie biegu terminu przedawnienia

Wyrokiem z dnia 22 lipca 2019 r. Wojewodzki Sad Administracyj-
ny (WSA) we Wroclawiu w sprawie o sygnaturze akt I SA/Wr 365/19!
orzekl, ze nie moze pozostaé poza kontrolg sagdowa kwestia zasadno-
$ci zawieszenia biegu terminu przedawnienia w zwigzku z wszczeciem

* Prawnik w Marianski Group Kancelarii Prawno-Podatkowej, e-mail: Iporada@
marianskigroup.pl.

! Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 22 lipca 2019 r., sygn. I SA/Wr 365/19, LEX
nr 2725718.
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postepowania karnego skarbowego przez organ podatkowy pierwszej
instancji, dzialajacy jako organ przygotowawczy w sprawach o przestep-
stwa skarbowe i wykroczenia skarbowe.

1. STANOWISKA STRON SPORU

Sprawa dotyczyla zobowigzania podatkowego spoétki z ograniczona
odpowiedzialnoscig (dalej: Spdtka lub Skarzaca) w podatku od towardw
i ustug za okres styczen-wrzesien 2013 r. Postepowanie zostalo wszczete
w pazdzierniku 2016 r. przez Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej, kto-
ry po przeprowadzonym postepowaniu podatkowym wydal doreczong
w pazdzierniku 2017 r. decyzje. W decyzji organ zakwestionowal prawo
podatnika do zastosowania piecioprocentowej stawki podatku od towaréw
i ustug przy sprzedazy produktow przygotowanych w ramach ustug gastro-
nomicznych prowadzonych w sieciach restauracji, uznajac, ze prawidtowa
stawka podatku od towardéw i ustug wynosi 8%. Ponadto organ podatkowy
pierwszej instancji, dzialajac jako organ przygotowawczy w sprawie o prze-
stepstwo skarbowe, wszczal w listopadzie 2017 r. postepowanie karne skar-
bowe w sprawie podania przez Spoétke nieprawdy w korektach deklaracji
w podatku od towaréw i ustug, doreczajac Skarzacej stosowne zawiado-
mienie dnia 5 grudnia 2017 r. Spotka wniosta odwotanie od decyzji, na
mocy ktérego organ odwolawczy decyzja wydang juz w 2018 r. uchylit decy-
zj¢ organu pierwszej instancji i przekazal sprawe do ponownego rozpozna-
nia, podnoszac brak rozstrzygniecia w przedmiocie zwolnienia z podatku
na podstawie art. 14m § 3 Ordynacji podatkowej’. Po ponownym przepro-
wadzeniu postepowania organ pierwszej instancji powtorzyt swoje stanowi-
sko, a po wniesieniu odwolania organ odwotawczy decyzjg wydang w 2019 r.
utrzymal w mocy decyzje¢ organu podatkowego pierwszej instancji.

Organ podatkowy stwierdzil, powolujac si¢ na uchwale 7 sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 29 czerwca 2009 r.,
sygn. I FPS 9/08, ze wskutek ztozenia w marcu 2016 r. korekty deklaracji
w podatku od towaréw i ustug termin biegu przedawnienia rozpoczat si¢
z dniem 1 stycznia 2017 r., a skoniczy si¢ z dniem 31 grudnia 2021 r. Ponad-
to podniesiono kwesti¢ wszczgcia przygotowawczego postepowania karne-
go skarbowego wobec Spoiki, o czym zostata ona poinformowana. Zgodnie

> Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22017 r,, poz. 201), dalej: o.p.
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bowiem z art. 70 § 6 pkt 1 o.p. bieg terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem
wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykro-
czenie skarbowe, o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrze-
nie popelnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem
tego zobowigzania. Z kolei, jak wskazuje art. 70c o.p., organ podatkowy
wlasciwy w sprawie zobowigzania podatkowego, z ktérego niewykonaniem
wigze si¢ podejrzenie popelnienia przestepstwa skarbowego lub wykrocze-
nia skarbowego, zawiadamia podatnika o nierozpoczeciu lub zawieszeniu
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w przypadku,
o ktorym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p., najpozniej z uptywem terminu
przedawnienia, o ktorym mowa w art. 70 § 1 o.p., oraz o rozpoczeciu lub
dalszym biegu terminu przedawnienia po uplywie okresu zawieszenia.

Z kolei podatnik podnosil naruszenie przez organ art. 70 § 6 1 7 o.p.
orazart. 70 § 1 o.p. poprzez ich btedng wykladnie, co doprowadzito do nie-
zastosowania przepisow art. 233 § 1 pkt 2 lit. a o.p. w zw. z art. 208 § 1 o.p.,
stanowigcych o umorzeniu postepowania podatkowego, gdy stanie si¢ ono
z jakiejkolwiek przyczyny bezprzedmiotowe. Skarzacy twierdzit bowiem,
ze organ odwolawczy powinien decyzje¢ organu pierwszej instancji uchyli¢
w calo$ci i umorzy¢ postepowanie w sprawie ze wzgledu na wygasniecie zo-
bowigzania podatkowego wskutek uplywu terminu przedawnienia. Spétka
miala dziala¢ w warunkach nieumyslnosci, a organ podatkowy, wszczy-
najac w tej sprawie postepowanie karne skarbowe, naduzy!t swoich kom-
petencji. W osobnym pismie procesowym powotano si¢ na wyrok Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 17 maja 2019 r.?,
w ktorym potwierdzono, ze sprzedaz produktow z okienek zewnetrznych
drive in, walk through, food court i wewnatrz punktéw sprzedazy stano-
wi dostawe towaréw opodatkowang pigcioprocentowa stawka podatku
od towaré6w i ustug.

2. ROZSTRZYGNIECIE WSA WE WROCLAWIU

Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu uwzglednil skarge
na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej oraz Naczelnika Urze-
du Celno-Skarbowego i umorzyt postepowanie podatkowe. Sad nie oce-
nial merytorycznie skargi, poniewaz uznal, ze na skutek naduzycia prawa

> Sygn. I SA/Wr 58/19, LEX nr 2676586.
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przez organ podatkowy zobowigzanie uleglo przedawnieniu. Stwierdzono,
ze organ podatkowy wszczal postepowanie karne skarbowe w celu innym
niz cel tego postepowania, tj. wylacznie w celu zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego, w zwigzku z czym naruszono
art. 70 § 1 o.p. oraz art. 70 § 6 pkt 1 o.p. Dzialanie takie mialo by¢ sprzecz-
ne z konstytucyjna zasadg demokratycznego panstwa prawa oraz wywo-
dzonych z niej zasad praworzadnosci, pewnos$ci prawa, uzasadnionych
oczekiwan, prawa do dobrej administracji oraz prowadzenia postepowania
w sposdb budzacy zaufanie do organéw podatkowych.

Sad w uzasadnieniu przeanalizowal przepisy rangi konstytucyjnej i usta-
wowej, orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)
i Trybunatu Konstytucyjnego, w konsekwencji czego doszed! do wniosku,
ze rozpatrujacy sprawe sad musi posiadac jurysdykcje do zbadania wszyst-
kich kwestii faktycznych i prawnych majacych istotne znaczenie dla przed-
stawionego mu do rozstrzygniecia sporu, a ponadto, ze naruszeniem art. 6
ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci by-
toby zwigzanie sadu uprzednimi ustaleniami organéw administracyjnych,
bez ich niezaleznego badania. Prowadzito to do wniosku, ze poza kontrola
sagdowa nie moze pozosta¢ kwestia zasadnosci zastosowania przez organy
podatkowe art. 70 § 6 pkt 1 o.p., co wojewddzkie sady administracyjne sg
obowigzane badac z urzedu, a Naczelny Sad Administracyjny na zarzut.

Nastepnie stwierdzono, ze czynno$ci podejmowane przez organy podat-
kowe, jako wykonywane na podstawie i w granicach prawa, nie moga by¢
wykonywane niezgodnie z ich celem. Rolg sadéw powinno by¢ przeciwdzia-
tanie naduzywaniu prawa zwlaszcza wtedy, gdy dokonywane jest przez or-
gan wladzy. Zauwazono takze, ze formalne dziatanie organéw podatkowych
kwalifikowane jako naduzycie prawa nie moze wywota¢ skutku korzystnego
dla dzialajacego. Skonstruowano w ten sposéb swoisty test naduzycia: czy
w sytuacji, gdyby nie istnial przepis art. 70 § 6 pkt 1 o.p., organy skarbo-
we dokonalyby wszczecia postepowania karnego skarbowego. Odpowiedz
negatywna swiadczytaby o naduzyciu prawa przez organ skarbowy.

Ponadto w opinii Sadu Skarzaca nie zostala powiadomiona o wszyst-
kich przyczynach wszczecia $ledztwa, co nie pozwalalo jej prawidiowo
sformutowa¢ skargi. Nie zgodzono si¢ w ten sposéb z uchwatg Naczelne-
go Sadu Administracyjnego*, w mysl ktdrej czynnosci podjete przez organ

* Uchwata NSA z dnia 18 czerwca 2018 r., sygn. I FPS 1/18, ONSAiWSA 2018, nr 6,
poz. 96.
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podatkowy byly wystarczajace do osiggniecia celu, jakim jest zawieszenie
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. W ten sposéb
zaréwno naruszono prawo do obrony podatnika, jak i nie dano szansy
sadowi na zweryfikowanie legalnosci dziatan organu podatkowego.

3. KOMENTARZ

W minionych latach sagdy administracyjne wydawaly znaczacg liczbe
orzeczen dotyczacych zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowig-
zania podatkowego w zwigzku ze wszczeciem postepowania karnego skar-
bowego. Cho¢ w zdecydowanej wiekszosci dotyczyly one spraw pobocz-
nych, zwigzanych z kwestiami technicznymi i proceduralnymi, do dzisiaj
nie zostaly wyjasnione liczne watpliwosci zwigzane ze stosowaniem art. 70
§ 6 pkt 1 o.p. Warto tez zwroci¢ uwage, ze znaczna cz¢s¢ wyrokow jest
krytykowana przez doktryne, jako praktycznie niestawiajgcych organom
podatkowym wymogoéw zwigzanych z procesem stosowania prawa po-
mimo nieprzemijajacych, powaznych watpliwosci co do zasadnosci oraz
sposobu korzystania z instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzan podatkowych. Naczelny Sad Administracyjny wypowiedzial
sie w ostatnich latach cho¢by w przedmiocie tego, czy bieg terminu prze-
dawnienia zobowigzania podatkowego zawiesza wszczecie postepowania
w sprawie (in rem) czy przeciwko osobie (in personam)’, komu nalezy do-
recza¢ zawiadomienie o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia® oraz
jakie elementy musi zawiera¢ takie zawiadomienie.

Odnoszac si¢ juz do tresci glosowanego orzeczenia, autor w calej
rozcigglosci zgadza si¢ z wnioskami, do jakich doszedl Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu. Jak wielu innych komentatoréow, autor
wyraza podziw dla uzasadnienia sktadajacego si¢ z wielu zrodel, do kto-
rych odwotat si¢ sklad orzekajacy (od licznych wyrokéw TSUE po Etyke
nikomachejskg Arystotelesa), jasnos$ci wnioskow, poglebionej argumentacji
i wreszcie otwartej polemiki z wyrokami opisanymi we wcze$niejszym aka-
picie niniejszego opracowania. Wobec ostatnich doktrynalnych sporéw na
temat zasadno$ci istnienia instytucji opisanej w art. 70 § 6 pkt 1 o.p. oraz jej
naduzywania przez organy podatkowe wyrok ten powinien by¢ punktem

> Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2014 r., sygn. I FK 1505/13, LEX nr 1590680.
¢ Uchwata NSA z dnia 18 marca 2019 r., sygn. I FPS 3/18, ONSAiWSA 2019, nr 4,
poz. 55.
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odniesienia dla organéw podatkowych, sagdow administracyjnych, a nawet
ustawodawcy, ustalajacych wykladnie tego przepisu. W zwigzku z tym war-
to poczyni¢ kilka uwag dotyczacych stanowiska wyrazonego przez WSA
we Wroclawiu.

W pierwszej kolejnosci trzeba zwrdci¢ uwage na kwestie kompeten-
cji sadu do weryfikacji zasadnosci wszczecia przez organ przygotowawczy
postepowania karnego skarbowego w sprawach o przestepstwa skarbowe.
Dotychczas bowiem nie budzilo w orzecznictwie wiekszych watpliwosci, ze
przepis ustawy nie daje kompetencji do weryfikowania zasadnosci wszcze-
cia tego postepowania, w przedmiocie czego wypowiadal si¢ Naczelny
Sad Administracyjny. Jak zauwazono choc¢by w wyroku z dnia 23 lutego
2017 v/, ,przepis art. 70 § 6 pkt 1 o.p. jako przyczyne powodujaca zawiesze-
nie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego przewiduje
wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykro-
czenie skarbowe, o ktérym podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrze-
nie popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia wiaze si¢ z niewykonaniem
tego zobowigzania. Unormowanie to nie daje podstaw prawnych do wery-
fikacji zasadno$ci wszczecia tego postepowania”. Skutkiem tego orzeczenia
byla bezzasadnos¢ zarzutéw odnoszacych sie do przepiséw Kodeksu kar-
nego skarbowego. Stanowisko to zostalo nastepnie nieco zliberalizowane
w innym wyroku NSA, w ktérym zauwazono, ze zasadno$¢ mogtaby by¢
badana w szczegélnym przypadku umorzenia dochodzenia®. W kolejnych
orzeczeniach sady administracyjne wielokrotnie powtarzaly swoje stano-
wisko w zakresie pozostawania zasadno$ci wszczecia postepowania karne-
go skarbowego poza ich kompetencja’. W duzej czesci z nich powotywano
sie wlasnie na wyrok NSA z dnia 23 lutego 2017 r., w ktérym, jak wyni-
ka z uzasadnienia orzeczenia, przyjety wniosek opieral si¢ wylacznie na
wyktadni literalnej art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

Taka wyktadnia przepiséw doprowadzita jednak do sytuacji, w ktorej
organy podatkowe, nie obawiajac si¢ kontroli sadéw administracyjnych
i ewentualnego zakwestionowania ich praktyk, zaczely instrumentalnie
traktowac art. 70 § 6 pkt 1 o.p., jako narzedzie niepozwalajace na prze-
dawnienie si¢ zobowigzania podatkowego. Co wiecej, jak wynika z danych

7 'Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2017 r., sygn. I FSK 1240/15, LEX nr 2249153.

8 ‘Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2018 r., sygn. IT FSK 877/16, LEX nr 2500678.

® Zob. wyrok NSA z dnia 16 lutego 2018 r., sygn. IT FSK 220/16, LEX nr 2464988, czy
wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2018 r., sygn. I GSK 2344/18, LEX nr 2558755.
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przedstawionych przez J. Wasko'?, liczba postepowan karnych skarbowych
wszczynanych w celu nieprzedawniania si¢ zobowigzan podatkowych ma
tendencje zwyzkowa. W opinii zdecydowanej wiekszosci doktryny przy-
czynilo sie to do tego, ze przedawnienie - jako instytucja zapewniajaca bez-
pieczenstwo podatnikdéw i pewnos¢ prawa — jest instytucja fikcyjna, gdyz
jej ziszczenie si¢ zalezy od braku woli wszczecia przygotowawczego poste-
powania karnego skarbowego przez organ podatkowy.

Z wyzej wskazanych powodéw wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroclawiu moze zadowoli¢ nie tylko podatnikéw, ale i doradcow
podatkowych, gloszacych wczesniej identyczne tezy. Sad bowiem skonfron-
towal swoj poglad ze stanowiskiem przewazajacej linii orzeczniczej, uwaza-
jac, ze niebadanie zasadno$ci wszczecia postepowania karnego skarbowego
oznacza rezygnacje przez sad z udzielonej mu kompetencji, co prowadzi do
niewypelniania standardu konstytucyjnego oraz unijnego w zakresie prawa
do skutecznego $rodka prawnego i bezstronnego sadu. Ponadto zauwazono,
ze ustawodawca, wlaczajac pewne konstrukcje karne skarbowe do Ordyna-
cji podatkowej, decyduje o tym, ze staja si¢ one czgscig prawa podatkowego
i jako takie powinny podlega¢ badaniu sadu administracyjnego.

Autor niniejszej glosy, jak zapewne zdecydowana wigkszos$¢ doktryny,
w pelni zgadza si¢ z wnioskami WSA we Wroctawiu. Przewazajaca do tej
pory linia orzecznicza doprowadzita do sytuacji niedopuszczalnej, co za-
uwazyli nawet projektodawcy nowej Ordynacji podatkowej'!, podnoszac,
ze ,mozliwos¢ zastosowania norm zawartych w prawie karnym skarbowym
zalezy [...] od ustalen podjetych w toku rozstrzygania sprawy podatkowej
m.in. w toku postepowania podatkowego i zakonczonych decyzjg wymia-
rowa. W zwiagzku z tym brak jest podstaw do zawieszania biegu terminu
przedawnienia wymiaru w prawie podatkowym z uwagi na wszczgcie po-
stepowania w sprawie karnej skarbowej”. Tylko wykladnia przyjeta w glo-
sowanym wyroku pozwala na $cisle wypelnienie wyrazonej w art. 3 Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'? funkeji sadow admini-

12 ]. Wasko, Wszczynanie postepowar karnych skarbowych w trakcie postepowati kon-
trolnych - analiza praktyki wybranych urzedoéw kontroli skarbowej, ,Przeglad Podatkowy”
2017, nr 2, s. 44-49.

1" Projekt ustawy — Ordynacja podatkowa z dnia 6 pazdziernika 2017 r., stworzony
przez Komisj¢ Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego, pobrany ze strony interne-
towej Ministerstwa Finansow.

12 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.), dalej: p.p.s.a.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 59



Lukasz PoraDA

stracyjnych, tj. sprawowanie kontroli dzialalnoéci administracji publiczne;j.
Dotychczas sady administracyjne, przeprowadzajac wylacznie wykladnie
literalng przepisu, doprowadzily do sytuacji, w ktérej sankcjonuje si¢ nad-
uzywanie prawa przez organy podatkowe. Jak jednak zauwazyt Naczelny
Sad Administracyjny w niedawnym wyroku®, ,,granice wykladni jezyko-
wej nie s3 bezwzgledne i ich przekroczenie uzasadnione jest w sytuacji
odwotlania sie do wartosci konstytucyjnych” W takim przypadku zasadne
byloby odniesienie si¢ wlasnie do aktéw prawnych, na ktére powolano si¢
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, takich
jak Konstytucja RP, Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci czy Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Poniewaz autor
podziela poglad, ze moznos¢ badania przez sady zasadnosci wszczecia po-
stepowania karnego skarbowego wypelnia standard konstytucyjny, w cato-
$ci zgadza si¢ w tej kwestii z Sagdem.

Kolejng istotng kwestig jest to, czy w istocie organ podatkowy, wszczy-
najac postepowanie karne skarbowe, naduzyt swoich kompetenciji. Jak za-
uwazono w uzasadnieniu glosowanego wyroku, naduzycie prawa w odnie-
sieniu do organu podatkowego polega na przekroczeniu kompetencji, co ma
nieporéwnywalnie wieksze znaczenie w przypadku, gdy dokonuje go organ
podatkowy, gdyz podwazany jest wowczas szacunek wobec porzadku praw-
nego oraz organéw wiladzy'. Probe skonstruowania petnej definicji naduzy-
cia prawa podjal Bogumil Brzezinski, stwierdzajac, ze ,,naduzycie prawa po-
datkowego przez administracje podatkows to sytuacja, w ktorej ma miejsce
dziatanie administracji podatkowej wobec podatnika bez podstawy prawne;j
albo zastosowanie wadliwej podstawy prawnej, albo w oparciu o podstawe
prawng wynikajacg z bezzasadnej interpretacji prawa podatkowego™”. Za-
uwazajac przy tym szeroko$¢ definiowanego pojecia, autor ten zastrzegl,
iz cechg naduzycia jest brak efektywnych §rodkéw ochrony podatnika.

Choc¢ jest to zagadnienie czesto opisywane w ostatnich latach w dok-
trynie prawa podatkowego, nie byto ono praktycznie przedmiotem analizy
sagdow administracyjnych. Jak zauwazyli A. Talasiewicz i M. Goj', tylko

* ‘Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2019 r., sygn. I OSK 1499/08, LEX nr 746219.

' H. Filipczyk, Zakaz naduzycia prawa przez organy podatkowe, ,Przeglad Podatko-
wy” 2019, nr 9, s. 18-25.

1> B. Brzezinski, O zjawisku naduzycia prawa podatkowego przez administracje skar-
bowg, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 1, s. 12-13.

1o A. Talasiewicz, M. Goj, Od interpretacji po Kodeks karny skarbowy. Prawo czy prak-
tyka - co decyduje o sukcesie?, [w:] Wspolczesne problemy prawa podatkowego - teoria
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w trzech wyrokach zostaty zakwestionowane praktyki dokonywane przez
organy podatkowe, mimo ze zagadnienie bylo poruszane nawet w prasie
codziennej. W wyrokach tych wskazano, ze ze wzgledu na brak realnego
zwigzku pomiedzy wszczgciem dochodzenia a niewykonaniem zobowia-
zania nie doszlo do zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiaza-
nia podatkowego'”. W istocie jednak nie podj¢to zagadnienia naduzywania
prawa przez organy podatkowe, ograniczajac si¢ do sytuacji, gdy w mo-
mencie wszczecia postegpowania przygotowawczego doszlo do przedaw-
nienia karalnosci wykroczenia skarbowego.

Sad w glosowanym wyroku zauwazyl, Ze w sprawie wszczecie przygo-
towawczego postepowania karnego skarbowego nastgpilo péttora miesiaca
przed uptywem terminu przedawnienia, co jednak samo nie moze przesa-
dza¢ o przekroczeniu kompetencji. Odnotowano ponadto, ze od momentu
wszczecia postepowania do wydawania wyroku przez Sad minglo poéttora
roku i brak w tym okresie informacji o dalszym przebiegu postepowania
- zwlaszcza ze sprawa dotyczyla zagadnienia prawnego, jakim jest stawka
w podatku od towardw i ustug, a zatem nie wymagala przeprowadzania
postepowania dowodowego.

W tej sytuacji sformulowany przez WSA we Wroctawiu test naduzycia
wydaje si¢ rewolucyjnie prosty i w istocie nie budzi wiekszych watpliwosci.
Jesli organy podatkowe, dzialajagc w imieniu panstwa, oczekuja przestrzega-
nia prawa podatkowego przez podatnikéw i moga kwestionowac w okreslo-
nych sytuacjach osiagniecie przez niego korzysci podatkowej, to czyms zu-
pelnie niezrozumialym wydaje si¢ nieoczekiwanie tego samego od organéw
podatkowych. Zagadnienie to bylo szeroko omawiane w doktrynie przy oka-
zji przedstawiania projektu nowej Ordynacji podatkowej, w ktdrej poczat-
kowo znajdowala si¢ zasada ogolna zakazujaca naduzywania prawa przez
organy podatkowe'®. Niestety, bioragc pod uwage dotychczasowe doswiad-
czenia, rozwdj pewnych tendencji (ktdre przeciez zostaly zauwazone przez
prof. Brzezinskiego pigtnascie lat temu) oraz doprowadzenie do usunigcia
ogolnej zasady zakazu naduzywania prawa przez organy podatkowe nie jest
dobrg zapowiedzig. Bez normatywnego wyrazenia zakazu naduzywania pra-
wa przez organy podatkowe postulat ten moze pozosta¢ proponowanym

i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi Brzeziniskiemu, t. 2,
red. J. Gluchowski i in., Warszawa 2019, s. 292-302.

17 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2016 r., sygn. II FSK 148815, LEX nr 2190020.

'8 B. Brzezinski, Zasady ogélne prawa podatkowego w projekcie nowej ordynacji
podatkowej, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2018, nr 3, s. 177-178.
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przez doktryne postulatem, rzadko stosowanym przez sady i wymagajacym
od nich duzej dozy odwagi, by przeciwstawi¢ si¢ ugruntowanym pogladom.

Wydaje sig, ze najbardziej kontrowersyjnym elementem glosowane-
go wyroku bylo odstgpienie od wykladni dokonanej przywolywang juz
uchwalg skladu 7 sedziow NSA z dnia 18 czerwca 2018 r. (sygn. I FPS
1/18), w ktdrej stwierdzono, ze ,,zawiadomienie podatnika dokonane na
podstawie art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowa (Dz.U. z 2015 r., poz. 613 z p6zn. zm.) informujgce, Ze z okreslonym
co do daty dniem, na skutek przestanki z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji po-
datkowej nastapito zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego za wskazany okres rozliczeniowy, jest wystarczajace do
stwierdzenia, Ze nastgpilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia tego
zobowigzania na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 wyzej wskazanej ustawy’.

Istnieje jednak kilka probleméw zwigzanych z glosowanym wyrokiem.
Nalezy w pierwszej kolejnosci zwréoci¢ uwage na problem ze stosowaniem
przedmiotowego orzeczenia, ktére mimo swojej stusznosci moze miec
marginalne znaczenie w obrocie prawnym. Z cala pewnoscig podatnicy
w ciggu najblizszych kilku miesiecy beda chetnie powotywac si¢ na ow
wyrok, czesto dopiero w odwotaniu od decyzji organu pierwszej instancji,
ktéry wszczal postegpowanie karne skarbowe. Trudno sobie wyobrazié, ze
organ odwolawczy zauwazy naduzycie prawa przez organ nizszej instan-
cji, stwierdzi przedawnienie zobowiazania podatkowego, a w konsekwencji
umorzy postepowanie. Abstrahujac od przyczyn organizacyjno-spotecz-
nych, organy podatkowe s3 zobowigzane dziala¢, zgodnie z art. 120 o.p., na
podstawie przepiséw prawa. W zwigzku z tym, na podstawie jakiego prze-
pisu organ odwolawczy moglby (zaktadajac, ze rozwazy taka mozliwos¢)
uchyli¢ decyzje organu nizszego szczebla? Mozna probowac wyinterpreto-
wa¢ takg mozliwo$¢, by¢ moze na podstawie pewnych zasad postgpowania,
ale bardzo trudno sobie to wyobrazi¢. Z kolei, gdy sprawa trafi do sadu
administracyjnego, sedzia ma wigksze mozliwosci zmiany wyroku, lecz be-
dzie to wymagato duzej odwagi od sktadu orzekajacego i podjecia ryzyka,
ze taki wyrok bedzie uchylony przez sad wyzszej instancji.

W zwigzku z powyzszym wydaje sie, ze dopoki nie zostanie przyjeta nowa
Ordynacja podatkowa albo inna normatywna podstawa przeciwdziatajaca
naduzywaniu prawa przez organy podatkowe, dopoty niewielka jest szansa
na zmiane¢ dotychczasowego trendu w orzecznictwie. Budzi to niestety oba-
wy, ze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu bedzie
chwalebnym, cho¢ odosobnionym w swoich konkluzjach orzeczeniem.
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Innym zagadnieniem wywolujacym watpliwosci jest kwestia ewentu-
alnego naruszenia przez Sad art. 269 § 1 p.p.s.a. Przepis ten wskazuje, ze
jezeli jakikolwiek sktad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie
podziela stanowiska zajetego w uchwale skladu 7 sedziéw, calej Izby albo
pelnego skfadu Naczelnego Sagdu Administracyjnego, przedstawia powstale
zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi. W glo-
sowanym wyroku, mimo niepodzielania pogladu wyrazonego w uchwa-
le przez NSA, sklad orzekajacy nie przedstawit sadowi wyzszego szczebla
zagadnienia do rozstrzygniecia. Wbrew uchwale stwierdzono bowiem, ze
zawiadomienie wystosowane do podatnika na podstawie art. 70c o.p. nie
informowalo o wszystkich przyczynach wszczecia postegpowania karnego
skarbowego, co naruszylo prawo podatnika do sadu, czego konsekwencja
byfa niemoznos¢ prawidlowego sporzadzenia skargi przez podatnika.

WSA we Wroclawiu uzasadnit swoje dzialanie zasadg pierwszenstwa
prawa unijnego i zasadg skuteczno$ci prawa unijnego. Podniesiono nawet,
ze zgodnie z wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia
20 pazdziernika 2011 r.”” ,prawo Unii sprzeciwia si¢ temu, by sad krajo-
wy byl zwigzany krajowym przepisem proceduralnym, zgodnie z ktérym
ocena sadu krajowego wyzszej instancji jest dla niego wigzaca, gdy ocena
owego sadu wyzszej instancji jest niezgodna z prawem Unii w Swietle wy-
kfadni Trybunatu” (teza 39). Pos$rednio zatem Sad stwierdzil, ze przywola-
na uchwata NSA byla sprzeczna z prawem unijnym, w zwiazku z czym nie
czul sie zwigzany jej tre$cia. Drugg przyczyng niezwrdcenia sie do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wbrew art. 269 § 1 p.p.s.a. byt niedecydujacy
wplyw powyzszego naruszenia na wynik sprawy, gdyz najistotniejsze byto
naduzycie prawa przez organ podatkowy.

Oceniajac to stanowisko, mozna mie¢ pewne watpliwosci. Z jednej
strony Sad przytoczyl wyroki, w ktérych stwierdzono, ze w razie dokonania
przez sktad powiekszony NSA sprzecznej z przepisami unijnymi wykfadni
przepis6w nie powinno si¢ wszczyna¢ procedury przewidzianej w art. 269
§ 1 p.p.s.a. Potwierdzac to ma przytoczony wyrok w sprawie Interdil Srl, ale
takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 czerwca 2013 r.%°
- ten ostatni dotyczy sytuacji, gdy dokonana przez sktad poszerzony NSA
wyktadnia unijnych przepiséw implementowanych do ustawodawstwa

¥ Wyrok TSUE z dnia 20 pazdziernika 2011 r., sygn. C-396/09, Interdil Srl in liquida-
tion, v Fallimento Interedil and Inteas Gestione Crediti SpA, ECLLEU:C:2011:671.
2 Sygn. I FSK 720/13, LEX nr POP 2014/2/150-157.
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krajowego pozostaje w sprzecznosci z wykladnig tychze przepiséw unijne;j
dyrektywy dokonang przez TSUE. Z kolei w wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 12 czerwca 2013 r.*' zauwazono, ze ,,sady krajowe
wykonujac swoje obowiazki uprawnione sg do pominig¢cia krajowych prze-
pisow proceduralnych ograniczajacych uprawnienia przyznane im z mocy
prawa unijnego”.

Nie da si¢ jednak ukry¢, ze wprowadza to pewien chaos do systemu
prawnego. Mozna argumentowac, ze jest to dos¢ niebezpieczna prakty-
ka, gdyby bowiem zaden sad nie czul si¢ zwigzany uchwalg NSA, to jej
wydawanie — majace na celu wzmacnia¢ walor pewnosci prawa - stalo-
by sie zbyteczne. Z tej przyczyny uzasadnione moga si¢ wydawac obawy
czgs$ci komentatorow, ze Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
poszedt zbyt daleko.

Niemniej, jak wskazano w wyroku, sprzeciw wobec uchwaly nie doty-
czyl osi sporu, jakim jest naduzycie prawa przez organy podatkowe. W isto-
cie Sad nie musial w ogéle podnosi¢ swoich zastrzezen, gdyz nie miaty one
znaczenia dla wyniku sprawy, by¢ moze jednak chciano zaprotestowac
przeciwko uchwale sankcjonujacej dzialania organow podatkowych ogra-
niczajace prawo do obrony. W zwigzku z tym, mimo zakwestionowania
zgodnosci z prawem uchwaty NSA i nieprzedstawienia sprawy temu sgdo-
wi zgodnie z art. 269 § 1 p.p.s.a., nalezy zgodzi¢ si¢ z Sadem. Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu, powolujac si¢ na niezgodnos¢ uchwa-
ly z prawem unijnym i odmawiajac jej zastosowania, moze sprowokowac
do szerszej niz do tej pory analizy przepiséw, uwzgledniajacej przy tym nie
tylko literalne brzmienie Ordynacji podatkowej, lecz takze warto$ci wyni-
kajace z Konstytucji RP oraz prawa unijnego.

Podsumowujac, glosowany wyrok jest stusznym i waznym glosem
w dyskusji na temat naduzywania prawa podatkowego przez organy w kon-
tekscie wszczynania postepowan karnych skarbowych. W opinii autora
przedstawiono w nim szerszy kontekst zwigzany z celami konstytucyjny-
mi oraz prawa unijnego instytucji opisanej w art. 70 § 6 pkt 1 o.p., anizeli
do tej pory prezentowaly sady administracyjne. W zwigzku z tym mozna
tylko wyraza¢ nadzieje, ze sady w kolejnych wyrokach zaczng odwazniej
kwestionowa¢ praktyki organéw podatkowych mogace narusza¢ prawa
podatnikéw.

2 Sygn.1FSK 146/13, LEX nr 1376068.
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(GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE REGIONAL ADMINISTRATIVE COURT
IN WROCEAW OF 22TH JULY 2019 (I SA/WR 365/19)

Summary. Gloss elaborates the judgement of Regional Administrative Court in Wroctaw, in which
for the first time Court explicitly opposed against the practice of instrumentally initiating fiscal
penal proceedings in order to suspend the period of limitation of a tax liability. What is new in the
Polish jurisdiction, the Court concluded that validity of initiating fiscal penal proceedings should
remain under court’s jurisdiction. In abovementioned judgement issue of abuse of rights by the tax
authority was developed, which was legal basis to annulment of the decision. A new versatile test
of abuse of rights was proposed by the Court. In connection with the above, the author expressed
hope that this judgement will be crucial and polish administrative courts will increasingly begin to
question doubtful practices committed by the tax authorities.

Keywords: period of limitation, fiscal penal proceeding, abuse of rights, suspend the limitation
period
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Streszczenie. Glosa dotyczy budzacego watpliwosci w doktrynie problemu stosowania przepiséw
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w aspekcie intertemporalnym. Autor glosy nie zga-
dza sie z przedstawionym w orzeczeniu pogladem, ze przepisy klauzuli przeciwko unikaniu opo-
datkowania mogg by¢ kazdorazowo stosowane do korzysci podatkowych osiagnietych na skutek
czynnoéci podjetych w stanie prawnym sprzed nowelizacji. Rozumienie reguly miedzyczasowej
w ten sposéb moze bowiem prowadzi¢ do prawnej rekwalifikacji na niekorzys¢ podatnika faktow
prawnych w zamknietych juz sytuacjach prawnych, co nie daje sie pogodzi¢ z konstytucyjna zasada
nieretroakeji prawa. W opinii autora nie mozna in abstracto ani wykluczy¢, ani dopusci¢ stoso-
wania przepiséw klauzuli do stanéw faktycznych z elementem dawnym. Badanie dopuszczalno-
$ci retrospektywnego stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej powinno si¢ bowiem odbywac
ad causam, na gruncie konkretnych stanéw faktycznych.

Stowa kluczowe: ogdlna klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, podatki, stosowanie inter-
temporalne
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TEZA ORZECZENIA

»[...] nawet, jezeli czynnosci, w nastepstwie ktorych powstata korzys¢
podatkowa, zostaly podjete przed wejsciem w zycie ustawy zmieniaja-
cej o.p., ale sama korzys¢ podatkowa powstata po wejsciu w zycie ww.
ustawy, to czynnosci te moga by¢ réowniez badane w aspekcie art. 119a
i nast. 0.p.”.

1. WPROWADZENIE

Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektérych innych ustaw' wprowadzila do polskiego porzad-
ku prawnego klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania (dalej takze:
Klauzula).W zamysle ustawodawcy ma ona wyznacza¢ podatnikom grani-
ce, w ramach ktérych moga podejmowac dzialania majace na celu obnize-
nie cigzaru podatkowego®.

Zgodnie z normg intertemporalng zawartg w art. 7 Ustawy nowelizu-
jacej, Klauzule stosuje si¢ do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu jej
wejscia w zycie. Niemniej jednak na gruncie tak sformulowanego przepisu
miedzyczasowego pojawito si¢ wiele problemdéw intertemporalnych®. Do-
tycza one zwlaszcza dopuszczalno$ci stosowania przepisow art. 119a i n.
Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa* (dalej: o.p.) do
korzysci podatkowych osiggnietych juz w znowelizowanym stanie praw-
nym, uzyskanych jednak w wyniku czynnosci podjetych jeszcze przed
dniem wejscia w Zycie Ustawy zmieniajace;.

Niejasne sformulowanie art. 7 Ustawy nowelizujacej doprowadzilo
zatem do powstania stanu niepewnosci co do stosowania klauzuli prze-
ciwko unikaniu opodatkowania w aspekcie intertemporalnym.

W glosowanym orzeczeniu Wojewoddzki Sad Administracyjny (WSA)
w Warszawie dokonal przede wszystkim analizy dzialan restrukturyzacyj-
nych podjetych przez Skarzacych na gruncie przepiséw Dzialu IIIA o.p.
,»Przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania”. Niemniej jednak zajat sie tak-
ze rozstrzygnigciem problemu stosowania przepiséw klauzuli przeciwko

! Dz.U. 2 2016 ., poz. 846, dalej: Ustawa zmieniajaca lub Ustawa nowelizujaca.

> M. Kondej, Problematyka intertemporalna stosowania klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 7, s. 20.

’ Ibidem.

* Dz.U.z 2017 r., poz. 201.
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unikaniu opodatkowania do korzysci podatkowych powstatych po wejsciu
w zycie Ustawy zmieniajacej, lecz osiagnietych w wyniku czynnosci podje-
tych w stanie prawnym sprzed nowelizacji.

2. STAN FAKTYCZNY

Glosowany wyrok zapadl na skutek skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie wniesionej przez C." sp. z 0.0. i jej wspol-
nikéw — C.? sp. z 0.0. oraz trzy inne osoby fizyczne na odmowe Szefa Kra-
jowej Administracji Skarbowej (dalej takze: Organ lub Szef KAS) wydania
opinii zabezpieczajace;.

W dniu 30 wrze$nia 2016 r. Skarzacy, bedgcy wspdlnikami C. sp. z 0.0.,
zwrocili sie do Ministra Rozwoju i Finanséw o wydanie opinii zabezpie-
czajacej. Jej przedmiotem miala by¢ ocena planowanej przez nich zmiany
formy organizacyjno-prawnej — przeksztalcenie spétki z ograniczong od-
powiedzialnoscig w spotke komandytowa. Wspolnikami C." sp. z 0.0. byly
trzy osoby fizyczne oraz C.? sp. z 0.0. W przeksztalconym podmiocie owe
osoby fizyczne mialy pelni¢ funkcje¢ komandytariuszy, natomiast komple-
mentariuszem miata by¢ C.” sp. z o0.0.

Zaréwno C.' sp. z 0.0., jak i C.? sp. z 0.0. powstaly na skutek podziatu
przez wydzielenie P. sp. z 0.0. Czynno$¢ ta zostata podjeta w 2015 r. i stano-
wila rozpoczecie dziatan restrukturyzacyjnych. Jej efektem bylo wydzielenie
z P. sp. z 0.0. do nowo powstatych spotek - C.! sp. z 0.0. oraz C.% sp. z 0.0.,
dwoch zorganizowanych czesci przedsigbiorstwa. Na moment przeksztal-
cenia C."' sp. z 0.0. w spdtke komandytowg kapitaly wtasne tego podmiotu
mialy sie sktada¢ w przewazajacej czesci z kapitalu zapasowego powsta-
lego w wyniku zarejestrowania podzialu przez wydzielenie P. sp. z o.0.
oraz zyskow osiagnietych w latach ubieglych, przekazanych lub nie na
kapitaly inne niz zakladowy. Czynnos¢ przeksztalcenia tej spotki w spotke
komandytowa miata stanowi¢ dokonczenie dziatan restrukturyzacyjnych,
ktdre Skarzacy rozpoczeli w 2015 r.

W wyniku analizy tresci wniosku zgloszonego przez Skarzacych,
dokumentéw uzupelniajgcych oraz dodatkowych wyjasnien Szef Krajo-
wej Administracji Skarbowej stwierdzil, Ze do opisanej czynnosci ma
zastosowanie art. 119a o.p. i odmoéwil wydania opinii zabezpieczajace;j.
W uzasadnieniu swojej decyzji Organ wskazal, Ze mimo poddania przez
Skarzacego pod jego opini¢ jedynie czynnosci polegajacej na przeksztal-
ceniu spotki C.! sp. z 0.0. w spotke komandytowy, w stanie faktycznym
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mozna wyroznic¢ zespol czynnosci w rozumieniu art. 119§ 1 o.p. pro-
wadzacy do nieopodatkowania niepodzielonych zyskow wypracowa-
nych przez P.B.C. sp. z 0.0. w okresie swojej dzialalnosci (spotka, z ktdrej
na skutek podziatu przez wydzielenia powstata C. sp. z 0.0.).

Z informacji przedstawionych przez Skarzacych wynika, ze zysk osig-
gany przez P.B.C. sp. z o0.0. w latach 1991-2015 nie byt wyplacany udzia-
fowcom w formie dywidendy. Byt on natomiast przekazywany na kapitat
zapasowy tej spotki. Zdaniem Organu taka struktura kapitatow wlasnych
nie wyklucza, ze w przysztosci niepodzielony zysk P.B.C. sp. z 0.0. mégt-
by zosta¢ przetransferowany do jej udzialowcow. Organ wskazal, ze taki
transfer moglby nastapi¢ chociazby poprzez ,,przekazanie caloéci lub czesci
utworzonego w omawiany sposéb kapitalu zapasowego na kapitat zaklado-
wy (zwigkszenie wartosci nominalnej udziatow), przeksztalcenie przedsie-
biorstwa w spotke osobowg lub jego likwidacje, wskutek ktorej nastepuje
przekazanie udzialowcom majatku likwidowanego podmiotu™

Zdaniem Szefa KAS transfer zysku, niezaleznie od formy, w jakiej
zostal dokonany, jest zdarzeniem podlegajacym opodatkowaniu po stro-
nie wspdlnika (udziatowca), gdyz stanowi dochdd w rozmienieniu Ustawy
z dnia 26 lipca 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych’ (dalej:
u.p.d.o.f.) lub Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych® (dalej: u.p.d.o.p.). Natomiast korzys¢ podatkowa polegaja-
ca na nieopodatkowanym przekazaniu spdlce osobowej niepodzielonych
zyskow jest sprzeczna zaréwno z celem i przedmiotem tych ustaw podat-
kowych, jak i z modelem opodatkowania spotek handlowych.

Przeksztalcenie C.' sp. z 0.0. w spoltke komandytowg oraz poprzedza-
jace je czynnosci spelnialy zatem, w opinii Organu, definicje czynnosci do-
konanej przede wszystkim w celu osiagnigcia korzysci podatkowej sprzecz-
nej w danych okolicznosciach z przedmiotem i celem ustawy podatkowe;j
(art. 119a § 1 o.p.). Dlatego tez, na podstawie art. 119y § 2 o.p., Szef Kra-
jowej Administracji Skarbowej odmoéwil wydania opinii zabezpieczajacej,
wskazujac, ze do opisanej czynnosci mozliwe jest zastosowanie klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
Skarzacy wniesli o uchylenie decyzji Organu i przekazanie sprawy do po-
nownego rozpatrzenia. Zaskarzonej odmowie zarzucili m.in. naruszenie

* Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 2032.
¢ Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1406.
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art. 7 Ustawy zmieniajacej poprzez uznanie, ze dzialanie Skarzacych
podjete przed wejsciem w Zycie przepiséw art. 119a i nastepnych o.p.
stanowig ,,element (dokonczenie) zaplanowanego wcze$niej dzialania”
i objete beda zakresem wskazanych przepisow.

3. ROZSTRZYGNIECIE

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uwzglednil Zadania Skar-
z3cego i uchylit zaskarzong odmowe wydania opinii zabezpieczajacej. Sad nie
uwzglednil jednak zarzutu dotyczacego art. 7 Ustawy zmieniajacej, tj. tego,
ze czynnosci podjete przez Skarzacego nie sg objete zakresem tego przepi-
su. WSA uznal za dopuszczalne badanie przestanek warunkujacych zasto-
sowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania takze w stosunku do
czynnosci przeprowadzonych przez Skarzacych w stanie prawnym, w kto-
rym przepisy te nie obowigzywaly. Wskazal, ze nawet jezeli czes¢ czynnosci
restrukturyzacyjnych Skarzacy przeprowadzili przed wejsciem w Zycie
Ustawy zmieniajacej, ale sama korzys¢ podatkowa powstala po noweliza-
¢ji, to czynnosci te moga by¢ badane w aspekcie art. 119a i n. o.p.

4. ANALIZA WYROKU

4.1. Ocena rozstrzygniecia

Orzeczenie odpowiada prawu mimo blednego uzasadnienia. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze po usunigciu bledéow zawartych w uzasadnieniu
sentencja nie ulegtaby zmianie.

Nie mozna si¢ zgodzi¢ z wyrazonym przez Sad w uzasadnieniu pogla-
dem, ze ,,nawet, jezeli czynnosci, w nastepstwie ktérych powstala korzys¢
podatkowa, zostaly podjete przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej
0.p., ale sama korzys¢ podatkowa powstala po wejsciu w zycie ww. ustawy,
to czynnodci te mogg by¢ réwniez badane w aspekcie art. 119a i nast. o.p.”
Taka wykfadnia normy intertemporalnej jest nieprawidtowa. Za bledne na-
lezy uznac zalozenie, ze regula miedzyczasowa pozwala na uniwersalne
stosowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania do wszystkich
korzysci podatkowych uzyskanych 15 lipca 2016 r. i pozniej, niezaleznie
od terminu dokonania samych czynnosci abuzywnych. Rozumienie nor-
my intertemporalnej w taki wlasnie sposéb dopuszcza bowiem mozliwosé
retroaktywnego stosowania przepisow art. 119a i n. o.p. Retroakcja nie
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daje si¢ natomiast pogodzic z konstytucyjng zasadg nieretroakcji prawa
oraz zasada zaufania obywatela do panstwa i wywodzona z niej zasada
niedzialania prawa wstecz (zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej’, skladajace si¢ na zasade demokratycznego panstwa
prawnego®).

4.2. Problem intertemporalny oraz sytuacja intertemporalna

Bledne uzasadnienie orzeczenia wynika niejako ze zbagatelizowania
przez Sad sytuacji intertemporalnej, zaistnialej na gruncie niniejszego sta-
nu faktycznego. Sytuacja taka powstaje, gdy okreslone sytuacje prawne,
ktore zaszly pod rzadami ,,prawa starego’, trwaja wciaz po wejsciu w zycie
»prawa nowego’. Sytuacja intertemporalna charakteryzuje si¢ wystepowa-
niem pewnego elementu dawnego, czyli takiego, ktory zaistniat jeszcze pod
rzadami ,,prawa starego”.

Wystgpienie sytuacji intertemporalnej wigze sie z zaistnieniem prob-
lemu intertemporalnego. Podmiot stosujacy prawo' staje bowiem przed
problemem, ktdry sprowadza si¢ do rozstrzygniecia, jakie prawo znajdu-
je zastosowanie do sytuacji prawnej powstalej przed jego zmiang, a ktdra
nadal trwa lub wywoluje skutki prawne w chwili wejscia w zycie ,,prawa
nowego”. Podmiot taki musi zdecydowac¢, czy do takiej sytuacji intertem-
poralnej zastosowanie ma ,,prawo nowe” czy ,,prawo stare”*’.

Przy wprowadzaniu zmian w prawie racjonalny ustawodawca powi-
nien rozstrzygna¢ problem intertemporalny. Zazwyczaj dokonuje tego
poprzez wprowadzenie wlasciwej reguly migedzyczasowej w obrebie ,,pra-
wa nowego’. Jest to z punktu widzenia nauki oraz techniki prawodawczej
rozwigzanie optymalne'. To ustawodawca, stanowiac ,nowe prawo’, de-
cyduje, czy bedzie mialo ono zastosowanie do sytuacji intertemporalnych
czy nie.

7 Artykul 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
21997 r,, Nr 78, poz. 483), dalej: Konstytucja RP.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 18 pazdziernika 2006 r., sygn.
P 27/05, LEX nr 21085.

® Problematyka intertemporalna w prawie. Zagadnienia podstawowe. Rozstrzygnie-
cia intertemporalne. Geneza i funkcje, red. J. Mikolajewicz, Warszawa 2015, s. 153.

1 Pojecie podmiotu stosujacego prawo nalezy w tym przypadku rozumie¢ szeroko.

11 Tbidem, s. 112.

2 Wyrok TK z dnia 5 grudnia 1995 r., sygn. K 6/95, LEX nr 25560.
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Niemniej jednak literalne brzmienie art. 7 Ustawy zmieniajacej nie
pozwala na rozstrzygniecie, czy Klauzula znajduje zastosowanie do sytua-
cji intertemporalnych czy nie. Dlatego dla jej prawidlowego stosowania
konieczne jest przeprowadzenie procesu wykladni.

4.3. Retroaktywnos¢ a retrospektywnos¢

Przy dokonywaniu wykladni normy intertemporalnej istotne znaczenie
ma przeprowadzenie rozroznienia na retroakcje wlasciwg i retroakcje po-
zorna, czyli retrospektywnos$c¢”. Regulacja prawna ma charakter retroak-
tywny, jezeli jej moca nowe prawo jest stosowane do sytuacji prawnych
majacych miejsce przed jej wejsciem w zycie. Dotyczy to w szczegolnosci
stanéw prawnych, w ktorych poczatek stosowania ustawy zostat ustalony na
moment wczesniejszy, anizeli stala si¢ ona obowigzujaca. Retroaktywnos¢
jest niekiedy nazywana réwniez stosowaniem wstecznym normy. Podmiot
ja stosujacy ocenia na jej podstawie takze fakty, ktore zaszty przed dniem jej
wejscia w zycie'.

Natomiast regulacja prawna ma charakter retrospektywny, jezeli jej
moc3 nowe prawo jest stosowane do sytuacji prawnych z elementem
dawnym, czyli do skutkéw prawnych faktow, ktore mialy miejsce przed
wejsciem w zycie ustawy, trwajacych stosunkéw prawnych oraz faktow,
ktore zostaja w czesci zrealizowane przed wejSciem w zZycie nowego pra-
wa, a w czesci po tym fakcie'. Retrospektywnos¢ to bezposrednie dziala-
nie ustawy nowej. Polega ono na stosowaniu ,,prawa nowego” do sytuacji
trwajacych w momencie jego wejscia w zycie'.

Trybunal Konstytucyjny wskazywal, Ze na gruncie Konstytucji RP
mamy do czynienia z ,,rygorystycznym, cho¢ nie absolutnym” zakazem
retroakcji’’. Niemniej jednak w prawie daninowym ten zakaz wydaje si¢

B Wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10, LEX nr 1311514.

' 'W. Lang, Obowigzywanie normy prawnej w czasie w Swietle logiki norm, Krakow
1960, s. 54.

'* H. Filipczyk, Reguta intertemporalna klauzuli ogolnej przeciwko unikaniu opodat-
kowania w swietle standardow konstytucyjnych, ,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 9, s. 4.

' E. Letowska, O potrzebie zmiany poglgdow na znaczenie art. 3 k.c., [w:] Studia z za-
kresu prawa gospodarczego i handlowego. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Stanistawa
Wilodyki, red. W. Pyziol i in., Krakéw 1996, s. 288.

17" Na przyklad wyroki TK: z dnia 14 lipca 1986 r., sygn. K 1/86, LEX nr 29399; z dnia
30 listopada 1988 r., sygn. K 1/88, LEX nr 25486.
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zblizony do absolutnego'®. Zupelnie inaczej TK odnosi si¢ natomiast do re-

gulacji o charakterze retrospektywnym. Uznaje on retrospekcje za dozwolo-

ng, wskazuje jednak jej liczne wady. Zauwaza, Ze moze ona stanowi¢ zagro-

zenie w postaci naruszenia zasady zaufania obywatela do panstwa, zasady

ochrony praw nabytych czy nieretroakcji prawa. Kazdorazowe stosowania

przepisow w sposob retrospekcyjny stanowi bowiem odejscie od zasady

pewnosci prawa na rzecz jego celowosci i rownosci wobec niego. Opie-

rajac sie na analizie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, mozna

zatem dojs$¢ do przekonania, Ze stosowanie przepisow w sposob retro-

spekcyjny jest dozwolone, jezeli:

- za bezposrednim stosowaniem nowego prawa stoi wazny interes pub-
liczny i nie sprzeciwiajg si¢ temu warto$ci konstytucyjnie chronione,

- nie narusza to zasady ochrony praw stusznie nabytych oraz

- uadresata normy nie wystepowalo uzasadnione oczekiwanie stabilno-
$ci prawa.

Nalezy zatem przyjac, ze retrospekcja jest dozwolona w szerszym zakre-

sie niz retroakcja, lecz takze podlega ograniczeniom.

4.4. Norma intertemporalna

Artykul 7 Ustawy zmieniajacej stanowi, ze przepisy art. 119a i n. o.p.
maja zastosowanie do korzysci podatkowych osiggnietych po dniu wej-
$cia w zycie tejze ustawy. Ze wzgledu na 30-dniowe vacatio legis klauzula
przeciwko unikaniu opodatkowania odnosi si¢ zatem do korzysci podat-
kowych uzyskanych 15 lipca 2016 r. lub pdzniej. Nie oznacza to jednak,
ze Klauzula znajduje automatyczne zastosowanie do wszystkich korzysci
podatkowych uzyskanych po tej dacie. Przepis ten stanowi wylacznie, ze
kazda korzys¢ podatkowa uzyskana 15 lipca 2016 r. lub pézniej moze by¢
analizowana przez organy podatkowe pod wzgledem tego, czy sg w sto-
sunku do niej spelnione kryteria zastosowania klauzuli przeciwko unika-
niu opodatkowania'®.

W poczatkowo zgloszonym projekcie ustawy® przepis art. 7 brzmiat
inaczej i zaktadatl, ze klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania bedzie
miala zastosowanie do ,,czynnosci” dokonanych po dniu wejscia w zycie

8 Wyrok TK z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, LEX nr 270205.

¥ M. Kondej, Problematyka intertemporalna. .., s. 22.

2 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw, druk sejmowy nr 367/VIII kadencja.

74 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



GLOSA CZFtS'CIOWO APROBUJACA DO WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO...

Ustawy zmieniajacej. Przy czym podczas prac w podkomisjach sejmowych
zmodyfikowano jego pierwotne brzmienie, zastepujac stowo ,,czynnos¢”
frazg ,,korzysci uzyskane”. Poprawke umotywowano tym, ze uzycie w tek-
$cie ustawy terminu ,,czynno$¢” uniemozliwialoby zastosowanie Klauzuli
do struktur podatkowych wdrozonych jeszcze przed nowelizacja*'.

Juz podczas dyskusji w komisji sejmowej pojawily sie jednak watpliwo-
$ci co do zgodnosci przepisu intertemporalnego z Konstytucja RP, w szcze-
golnosci z konstytucyjna zasadg ochrony praw nabytych*. Ponadto wska-
zywano, ze ze wzgledu na krotkie vacatio legis przepis ten moze naruszaé
zasade ochrony intereséw w toku”. Niemniej, pomimo zglaszanych uwag,
art. 7 zostal uchwalony w zmienionym brzmieniu.

Z tredci art. 7 Ustawy zmieniajacej wynika, ze Klauzula moze zosta¢
zastosowana do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu jej wejscia w zycie,
niezaleznie od usytuowania na osi czasu samych czynnosci abuzywnych
umozliwiajacych osiagniecie tej korzysci*. O ile nie budzi watpliwosci, ze
na podstawie tego przepisu Klauzula moze zosta¢ zastosowana do stanow
faktycznych, w ktérych zaréwno korzys$¢ podatkowa, jak i czynnos¢ sta-
nowiaca unikanie opodatkowania zostaly dokonane po wejsciu w zycie
Ustawy nowelizujacej, o tyle, jak juz wskazano wczes$niej, nie jest mozli-
we przyjecie, ze Klauzula moze by¢ kazdorazowo zastosowana takze do
korzysci podatkowych powstalych po tej dacie, lecz w zwiazku z czyn-
nosciami podjetymi przed 16 lipca 2016 r. Rozumienie przepisu w taki
sposdb moze bowiem prowadzi¢ do prawnej rekwalifikacji na niekorzy$¢
podatnika faktow prawnych w zamknietych juz sytuacjach prawnych, czyli
do retroaktywnego stosowania prawa. Taka wykladnia nie daje si¢ zatem
pogodzi¢ z konstytucyjna zasadg nieretroakcji prawa. Zasada ta, chociaz
nie zostala wyrazona wprost w Konstytucji RP, stanowi istotny skladnik
zasady zaufania obywateli do panstwa, ktora jest wywodzona z konstytu-
cyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego®.

2! Retransmisja z posiedzenia podkomisji stalej do monitorowania systemu podat-
kowego z 27 kwietnia 2016 r., sejm.gov.pl; J. Gosiewski, Pisemne uzasadnienie poprawki
do art. 5 ustawy o zmianie ustawy - ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw,
Materialy sejmowe (niepubl.), s. 1.

?2 Kancelaria Sejmu, Pelen zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicz-
nych (nr 56) z 12 maja 2016 r., Biuletyn 611/VIII, Wypowiedz Wlodzimierza Nykiela.

» Ibidem, Wypowiedz Sedziego NSA Artura Mudreckiego.

2 H. Filipczyk, Reguta intertemporalna...,s. 7.

» Wyrok TK z dnia 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, LEX nr 25283.
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4.5. Wykladnia normy intertemporalnej

Dokonane przez ustawodawce rozstrzygniecia intertemporalne musza
by¢ zgodne z zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytu-
cji RP)*. O ile bezzasadna jest teza o tout court niekonstytucyjnosci reguly
miedzyczasowej zawartej w art. 7 Ustawy nowelizujgcej, o tyle jej rozumie-
nie i stosowanie musi podlega¢ ograniczeniom narzuconym przez standar-
dy konstytucyjne?.

Uwzgledniajac poczynione dotychczas uwagi dotyczace retrospektyw-
nosci oraz retroaktywnosci norm prawych, nalezy wskaza¢, ze niedopusz-
czalne jest przyjecie takiej wykladni art. 7 Ustawy nowelizujacej, ktora
dopuszczalaby stosowanie przepisow art. 119a i n. o.p. w sposéb re-
troaktywny. Problem intertemporalnego stosowania klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania sprowadza si¢ zatem do rozstrzygniecia,
czy przepis miedzyczasowy pozwala na stosowanie Klauzuli w sposéb
retrospektywny.

Do rozstrzygnigcia tego problemu niezbedne jest przeprowadze-
nie analizy normy intertemporalnej na gruncie wyartykulowanych przez
Trybunal Konstytucyjny przestanek retrospektywnego stosowania pra-
wa. W mojej opinii nie mozna bowiem in abstracto ani wykluczy¢, ani
dopusci¢ retrospektywnego stosowania przepisow Klauzuli do stanow
faktycznych z elementem dawnym, gdyz wazenie pomiedzy zasada pew-
nosci prawa a rownos$cia wobec niego i celowoscia nie opiera si¢ na zad-
nych stalych przestankach i jest dokonywane ad causa®.

O ile mozna si¢ zgodzi¢ z wyrazanymi na gruncie doktryny pogladami,
ze za bezposrednim stosowaniem Klauzuli do stanéw faktycznych z ele-
mentem dawnym przemawia wazny interes publiczny, a u podatnikéw nie
wystepowalo uzasadnione oczekiwanie niezmiennosci prawa w tym obsza-
rze”, o tyle niemozliwe jest przyjecie zalozenia, ze bezposrednie stosowa-
nie przepiséw nie doprowadzi do skutku retroaktywnego badz nie naruszy
zasady ochrony praw stusznie nabytych. Oceny tych przestanek nalezy bo-
wiem dokonywa¢ na gruncie konkretnych stanéw faktycznych. Badanie

¢ H. Filipczyk, Reguta intertemporalna..., s. 5.

27 Ibidem, s. 1.

8 M. Kolibski, K. Turzynski, Reguta intertemporalna klauzuli ogolnej przeciwko uni-
kaniu opodatkowania w swietle standardéw konstytucyjnych - polemika, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2016, nr 12, s. 22.

¥ Por. m.in. H. Filipczyk, Reguta intertemporalna..., s. 8-10.
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dopuszczalnosci retrospektywnego stosowania przepiséw o.p. powinno
by¢ zatem zawsze dokonywane ad causam.

Konkludujgc powyzsze rozwazania, stosowanie klauzuli przeciwko uni-
kaniu opodatkowania do stanéw faktycznych z elementem dawnym nalezy
uznac za dopuszczalne. Niemniej jednak niemozliwe jest uniwersalne wy-
znaczenie zakresu jej stosowania. Kazdorazowo niezbedna jest analiza kon-
kretnego stanu faktycznego w celu ustalenia, czy zastosowanie przepisow
art. 119a i n. o.p. do danej sytuacji prawnej nie doprowadzi do retroakcji
oraz czy nie sprzeciwia si¢ temu zasada ochrony praw slusznie nabytych.

4.6. Zastosowanie Klauzuli na gruncie stanu faktycznego
glosowanego orzeczenia

4.6.1. Uwagi ogolne

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy,
nalezy wskazac, ze przyjete przez Sad rozumienie reguly intertemporalnej
byto btedne. Co za tym idzie, jej literalne brzmienie nie moze by¢ uznane
za wystarczajace uzasadnienie dopuszczalnosci zastosowania przepisow
Dzialu IIIA o.p. na gruncie omawianej sprawy. Jak wskazano wczes$niej,
art. 7 Ustawy nowelizujacej nie moze by¢ interpretowany w taki spo-
sob, ze dopuszcza mozliwo$¢ stosowania przepisow art. 119a i n. o.p.
do wszystkich korzysci podatkowych, niezaleznie od usytuowania na
osi czasu samych czynnos$ci abuzywnych. Stosowanie tych przepiséw do
korzysci podatkowych osiagnietych w zwiazku z czynnosciami podjetymi
w stanie prawnym sprzed nowelizacji, czyli w sposdb retrospektywny, na-
lezy uznac za dopuszczalne. Niemniej wymaga ono kazdorazowo przepro-
wadzenia wnikliwej analizy stanu faktycznego konkretnej sprawy.

W stanie faktycznym, na gruncie ktérego zapadio glosowane orzecze-
nie, Sad powinien zatem zbada¢, czy zastosowanie przepiséw znowelizo-
wanej ustawy wprost do czynno$ci Skarzacych nie bedzie mialo charakteru
retroaktywnego oraz czy nie naruszy praw stusznie przez nich nabytych.

4.6.2. Retrospektywny charakter zastosowania Klauzuli

Analize stanu faktycznego omawianej sprawy nalezy rozpoczaé od
zbadania, czy zastosowanie przepisow Klauzuli wprost do czynnosci opisa-
nych przez Skarzacych mialo charakter retroaktywnego czy retrospektyw-
nego stosowania prawa.
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Zgodnie z wyrokiem Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 12 maja
2009 r.*° retrospektywnos¢ polega na ,,nakazie zastosowania nowego pra-
wa do stosunkow prawnych, ktére wprawdzie zostaly zawiazane pod rza-
dami dawnych przepiséw, ale wowczas nie zostaly jeszcze zrealizowane
wszystkie istotne elementy tych stosunkow”. Norma prawna znajduje
wiec zastosowanie do stosunkow zaistnialych wczesniej i nadal trwaja-
cych?. Retroaktywne stosowanie prawa ma natomiast miejsce w sytuacji,
kiedy norma prawna znajduje zastosowanie do zamknietych juz stanéw
prawnych, ktére zaistnialy w okresie przed jej wejsciem w zycie.

W ramach czynnosci restrukturyzacyjnych podjetych przez Skarza-
cych na gruncie omawianego stanu faktycznego mozemy wyrdzni¢ dwa
zasadnicze etapy: wydzielenie z P. sp. z 0.0. do nowo powstalych spolek
dwoéch zorganizowanych czgséci przedsiebiorstwa (dokonane przed wej-
$ciem w zycie Ustawy zmieniajacej) oraz przeksztalcenie C.' sp. z o.0.
w spotke komandytowa (zaplanowane). W chwili wejscia w zycie Ustawy
nowelizujacej w ramach przedmiotowego stosunku prawnego nie zosta-
ly zatem jeszcze zrealizowane wszystkie istotne jego elementy. Stosunek
ten trwal nadal i nie zostal zakonczony. Za takim pogladem przemawia
réwniez fakt, ze to wlasnie na ostatnim, niezrealizowanym dotychczas eta-
pie restrukturyzacji Szef KAS upatrywal powstania korzysci podatkowe;j
w rozumieniu art. 119e pkt 1 0.p.*

W przedmiotowej sprawie zastosowanie przepisow Klauzuli wprost
nie oddzialuje wigc na kwalifikacj¢ prawng ,,zakonczonych zdarzen’, ,,za-
mknietych stanow faktycznych’, ktdre zaistnialy przed jej wejsciem w zycie,
czy tez ,,wygastych stosunkow prawnych”*’. Przepisy te nie odnoszg skut-
ku prawnego wobec czynnosci juz zakonczonych (zawigzania C." sp. z o.o.
oraz podzialu przez wydzielenie P. sp. z 0.0.). Ksztattuja wylacznie pro fu-
turo skutki prawne zastanej sytuacji prawnej, ktore wciaz trwajg (pozosta-
wanie niepodzielonego zysku w ramach kapitaléw wtasnych C."'sp. z 0.0.).

% Sygn. P 66/07, LEX nr 511940.

' Zob. np. wyroki TK: z dnia 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95; z dnia 20 stycznia
2009 r., sygn. P 4-/07.

32 Artykut 119e ustawy Ordynacja podatkowa uchylony w dniu 1 stycznia 2019 r.
przez Ustawe z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2193).

3 Wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10, LEX nr 1311514.
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Konkludujgc powyzsze rozwazania, nalezy przyjaé, ze w przedmiotowe;j
sprawie zastosowanie nowej ustawy wprost nie miato charakteru retroak-
tywnego, ale wylacznie retrospektywny. Nastepstwa zdarzen prawnych za-
istnialych przed wejsciem w zycie Klauzuli mialy bowiem charakter ciagly
i trwaly takze w okresie po wejsciu w zycie tych przepisow. Nie ma zatem
przeszkdd, by te nastgpstwa prawne ocenia¢ wedlug norm ,,nowego prawa”*.

4.6.3. Ochrona praw stusznie nabytych

Refleksji nalezy podda¢ réwniez to, czy bezposrednie stosowanie usta-
wy nowej nie narusza praw slusznie nabytych przez Skarzacych. Zasada
ochrony tych praw jest bezposrednio wywodzona z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego i jest uwazana za jeden z najistotniej-
szych jej elementéw™. Zakazuje ona arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przystugujacych jednostce®. Odnosi si¢ zaréwno do
praw publicznych, jak i prywatnych, nabytych in concreto lub in abstracto.
Ma zastosowanie takze do dostatecznie uksztaltowanych ekspektatyw praw.

W stanie faktycznym przedmiotowej sprawy konieczne jest wiec
zidentyfikowanie, czy przed wejsciem w zycie Ustawy zmieniajacej Skar-
zacy nabyli jakie§ prawo lub jego ekspektatywe wynikajace z przepisow
materialnych prawa podatkowego, ktore to Klauzula ogranicza lub znosi.
Nastepnie natomiast nalezy rozstrzygnaé, czy Skarzacy nabyli to prawo
w sposob niewadliwy.

Na gruncie stanu faktycznego glosowanego orzeczenia trudno wska-
za¢ jakiekolwiek prawo podmiotowe wynikajgce z materialnych przepi-
séw prawa podatkowego, ktére zostaloby ograniczone lub zniesione przez
wprowadzenie przepiséw 119a i n. o.p. Nalezy poddac glebszej refleksji, czy
retrospektywne zastosowanie przepiséw Klauzuli nie doprowadzilo do
zniesienia ekspektatywy prawa opodatkowania zysku wypracowanego
przez C." sp. z 0.0. (po przeksztalceniu w spotke komandytowa) na zasa-
dach okreslonych w u.p.d.o.f. Niemniej ta koncepcja wydaje si¢ watpliwa
z dwbch powodow.

Po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny, definiujac pojecie ekspektaty-
wy prawa, wskazal, ze jest to ,,sytuacja prawna, w ktdrej zostaly spetnio-
ne wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia okreslonych praw

* Wyrok TK z dnia 31 marca 1998 r. sygn. K 24/97, LEX nr 31971.
» Wyrok TK z dnia 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91, LEX nr 25283.
3 Por. wyrok TK z dnia 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, LEX nr 321915.
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podmiotowych okreslonych przez prawo”. W chwili wyrokowania nie zo-
stala jednak zrealizowana gléwna przestanka zastosowania u.p.d.o.f., czyli
nie doszto do przeksztalcenia spotki kapitatowej w spotke osobows. Trud-
no zatem zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, Ze po stronie Skarzacych wystepo-
wala ekspektatywa tego rodzaju.

Po drugie, nalezaloby podda¢ analizie, czy ewentualna ekspektatywa
takiego prawa zostala nabyta przez Skarzacych w sposéb stuszny. Zaréw-
no wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, jak i doktryny w przedmiocie
zasady ochrony praw slusznie nabytych cechujg sie duzym nagromadze-
niem nieostrych poje¢. W wyroku z dnia 10 lutego 2015 r.*® Trybunal zwré-
cit uwage, ze ,,ochrona praw nabytych dotyczy praw, ktore zostaty nabyte
«stusznie», tzn. wyklucza to stosowanie analizowanej zasady w odniesieniu
do praw nabytych contra legem i praeter legem oraz uzyskanych w sposéb
niedopuszczalny w demokratycznym panstwie prawnym albo z narusze-
niem zasady sprawiedliwosci spoteczne;j”.

Gromadzenie zyskow w spolce kapitatowej, a nastepne przeksztalcanie jej
w spolke osobowg bylo powszechnie stosowanym schematem optymalizacji
podatkowej. Bazowat on na luce intra legem w przepisach u.p.d.o.£** W 2008 r.
ustawodawca podjal probe jej usuniecia poprzez rozszerzenie katalogu docho-
dow z tytulu udziatu w zyskach oséb prawnych okreslonego w art. 24 ust. 5
u.p.d.o.£* Préba okazala si¢ jednak nieudolna i nie wyeliminowata wspomnia-
nego modelu optymalizacji podatkowej. Na gruncie przepiséw materialnych
prawa podatkowego czynnosci Skarzacych nalezy zatem uzna¢ za dziatania
praeter legem. W $wietle orzecznictwa Trybunalu niemozliwe byloby wiec
uznanie, Ze Skarzacy nabyli w sposob niewadliwy ekspektatywe prawa do
opodatkowania zysku spotki na uprzednio obowiazujacych zasadach.

5. WNIOSKI KONCOWE

Konkludujgc rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze przyjeta przez Sad
wykladnia art. 7 Ustawy zmieniajacej byla bledna i nie mogta stanowic
wylacznego uzasadnienia zastosowania przepiséw art. 119a i n. o.p. w sto-
sunku do czynnosci Skarzacych.

¥ Wyrok TK z dnia 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, LEX nr 560317.

3 Wyrok TK z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. P 10/11, LEX nr 1640290.

% M. Jamrozy, Przeksztafcenie spotki kapitatowej w spotke osobowg - ucieczka przed
podatkiem od dywidend?, ,,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 7-10.

40 Zob. druk sejmowy nr 1075/VI kadencja.
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Wypada przyjaé, ze na gruncie stanu faktycznego przedmiotowej
sprawy przepisy klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania znajduja
zastosowanie. Niemniej w glosowanym wyroku brak prawidlowego uza-
sadnienia faktu dopuszczalnosci zastosowania tych przepisow wprost.
Pomimo ze sady powszechnie przyjmujg a priori, iz regula intertemporal-
na ,,nakazuje stosowanie nowych rozwigzan dotyczacych przeciwdziatania
unikania opodatkowania réwniez do spraw bedacych konsekwencja dzia-
tan podjetych przed 15 lipca 2016 1!, nie mozna przychyli¢ sie do stano-
wiska, ze stosowanie tych przepiséw wprost w kazdym stanie faktycznym
z elementem dawnym jest dozwolone.

W mojej opinii nie jest konieczne, aby sady czy organy podatkowe,
ktére stosuja klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania w aspekcie
intertemporalnym, kazdorazowo w uzasadnieniu analizowaly wszyst-
kie przestanki oceny dopuszczalnosci retrospektywnego stosowania pra-
wa. Oczywiscie calkowicie prawidlowe jest przedstawienie ich w sposob
faczny badz w pewnych kombinacjach. Naturalnym zjawiskiem jest to, ze
ze wzgledow ekonomiki procesowej w uzasadnieniach orzeczen stosuje
sie roznorakie skroty myslowe. Pewne rozumowania logiczne przedsta-
wiane s3 w formie syntetycznej. Niemniej jednak nie mozna si¢ zgodzi¢
z pogladem, ze literalna tre$¢ przepisu art. 7 Ustawy zmieniajgcej stanowi
wystarczajacg podstawe do zastosowania przepisow Klauzuli do korzysci
podatkowych uzyskanych w wyniku czynnosci dokonanych przed dniem
nowelizacji. W kazdej takiej sprawie Sad powinien zbadac, czy zastoso-
wanie przepiséw klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania wprost
nie stoi w sprzecznosci z konstytucyjna zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego, na ktorg skladajg sie zasada zaufania obywateli do panstwa,
zasada ochrony praw stusznie nabytych oraz zasada nieretroakeji prawa.
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PARTIALLY APPROVING COMMENTARY
TO THE REGIONAL ADMINISTRATIVE COURT IN WARSAW
JUDGMENT OF 8 JUNE 2018 (III SA/WA 2354/17)

Summary. The gloss concerns the questionable problem of the application of the general anti-
avoidance rule in the inter-temporal aspect. The author of the gloss does not agree with the view
presented in the ruling that the general anti-avoidance rule can always be applied also to the tax
benefits achieved as a result of actions taken in the legal system before the amendment. Understan-
ding the interim rule in this way may lead to the legal reclassification of the taxpayer’s legal status
in already closed legal situations. This view is incompatible with the constitutional principle of the
non-retroactivity of law. In the author’s opinion, in abstracto it is impossible neither to permit nor
to exclude the application of the general anti-abuse rule to the actual state of affairs with the former
element. Examination of the admissibility of the retrospective application of the provisions should
be carried out ad causam based on specific facts.

Keywords: the general anti-abuse rule, tax, interim rule
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