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Sankcje podatkowe jako instytucje warunkujgce skuteczno$é gromadzenia

informacji podatkowych — granice regulacji prawnych

STRESZCZENIE

Przedmiotem opracowania jest nakreslenie granic, w ramach ktorych ustawodawca moze sankcjonowac
obowigzek informowania organow podatkowych za pomocg sankcji podatkowych. Autor analizuje sankcje po-
datkowe jako instrumenty gwarantujace skuteczno$¢ norm prawnych zwigzanych z obowigzkami informacyjny-
mi w $§wietle ochrony praw podatnika. Zdaniem autora granice mozliwego ksztattu sankcji podatkowych maja
istotne znaczenie z uwagi na konieczno$¢ ochrony podatnikow przed nadmierng ingerencjg w ich prawa. Ograni-
czenia te, zarOwno w prawie krajowym, jak i migdzynarodowym, wyznacza przede wszystkim zasada propor-
cjonalnosci, ktora decyduje o stopniu dolegliwo$ci zwigzane] z zastosowaniem sankcji. Nalezy wskazal, ze
scharakteryzowane w niniejszym opracowaniu granice ksztattu tych sankcji gwarantujg z kolei ochrong praw
tych podmiotéw. Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze sankcje podatkowe sg co do zasady elementem uzupetniaja-
cym systemu gwarancji skutecznosci prawa, a ustawodawca — decydujac si¢ na ich szersze zastosowanie — po-
winien odpowiednio zrownowazy¢ stopien ,,nasycenia” prawa podatkowego sankcjami, uwzgledniajac jego
charakter.

Stowa kluczowe: sankcje podatkowe; prawne granice sankcji; informacje podatkowe; obowiazki in-
formacyjne podatnika; ochrona praw podatnika

WPROWADZENIE

Katalog $rodkow gwarantujacych wykonanie obowigzkéw wynikajacych z norm pra-
wa podatkowego jest zréznicowany, przy czym podstawowg role odgrywaja instytucje prawa
administracyjnego zwigzane z egzekucja zalegtosci podatkowych oraz regulacje prawa karne-
go skarbowego. Postugiwanie si¢ zroznicowanymi $rodkami zapewniajgcymi skuteczno$é
prawa nalezy jednocze$nie oceni¢ jako zasadne w §wietle twierdzen doktryny o tym, ze prze-
strzeganie prawa podatkowego zalezy od wlasciwej proporcji wszystkich czynnikdéw, na ktoére
wplyw ma ustawodawca'. Rownolegle prawo podatkowe postuguje si¢ takze instytucjami
wynikajacymi wylacznie z jego norm, zblizonymi w budowie do sankcji administracyjnych,
okreslanymi jako sankcje podatkowe, przy czym nie stanowig one podstawowej instytucji
gwarantujacej skuteczno$¢ prawa. Instytucje te stanowig obecnie interesujacy przedmiot ba-
dan dogmatycznoprawnych, poniewaz od 2009 r. zaobserwowa¢ mozna wyrazny wzrost ilosci
1 réznorodnosci tego rodzaju sankcji, szczegdlnie w ostatnich czterech latach®.

Wzrost zainteresowania ustawodawcy sankcjami w regulacjach podatkowych spowo-
dowany jest oczywiscie uznaniem za konieczne wyposazenia administracji podatkowej
w instrumenty umozliwiajace skuteczng realizacje obowiazkéw naktadanych na zobowigzane

! Zob. K. Devos, Penalties and Sanctions for Taxation Offences in Selected Anglo-Saxon Countries: Implications
for Taxpayer Compliance and Policy, “Revenue Law Journal” 2004, no. 14, s. 85.

2'W 2009 r. przepisy przewidywaly 16 sankcji podatkowych, natomiast w 2016 r. byto ich 21. Na dzien 1 stycz-
nia 2020 r. instytucji kwalifikowanych jako sankcje podatkowe byto ponad 30.
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podmioty, przy czym charakterystyczne jest to, ze sankcje coraz czgsciej nie sg zwigzane
Z zaptatg podatku, lecz dotyczg obowigzkéw instrumentalnych polegajacych na przekazywa-
niu informacji. Wprowadzanie do systemu podatkowego kolejnych sankcji nalezy taczy¢
Z obecnym procesem rosnacej ilosci obowigzkéw informacyjnych, naktadanych zaréwno na
podatnikéw, jak i na inne podmioty. Zaznaczy¢ nalezy, ze jakkolwiek specyfika prawa podat-
kowego wymagata zawsze pozyskiwania informacji dotyczacych przede wszystkim przed-
miotu i podstawy opodatkowania, to istota instrumentéw prawnych zwigzanych z ich groma-
dzeniem byta dotychczas stosunkowo stabilna. W ostatnich kilku latach nastapilty jednak dy-
namiczne zmiany prawa podatkowego w zakresie skali gromadzenia informacji przez organy
podatkowe w zwiazku z szerokim wykorzystaniem technologii informatycznych®. Jest to
spowodowane przede wszystkim zalozeniem ,,uszczelnienia” systemu podatkowego, m.in.
poprzez zwigkszenie zakresu obowigzkéw informacyjnych, poszerzenie katalogu podmiotow
zobowigzanych do przekazywania informacji oraz wykorzystanie technologii informatycz-
nych jako nowych narzedzi gromadzenia i analizy informacji. Uzasadnione jest tym samym
prowadzenie analiz w zakresie wykorzystywania sankcji podatkowych jako instrumentow
gwarantujacych skuteczno$¢ norm prawnych zwigzanych z obowigzkami informacyjnymi,
w tym badanie ingerencji poprzez te sankcje w prawa podatnika.

Celem niniejszego opracowania jest zakreslenie granic, w ktorych ustawodawca moze
sankcjonowaé obowigzki przekazywania organom podatkowym informacji, wykorzystujac
sankcje podatkowe. Powstaje bowiem istotny problem takiego ksztattu sankcji, by nie skut-
kowatly one nadmierng ingerencja w prawa podatnikéw. Na marginesie zaznaczy¢ nalezy, ze
brak jest szerokich oraz wieloaspektowych badan nad problematyka sankcji w prawie podat-
kowym w tym zakresie, ktorych wyniki mogtby wykorzysta¢ prawodawca. Niniejsze opraco-
wanie w zatozeniu ma stanowi¢ element tych badan, a wnioski wynikajace z analizy moga
stanowi¢ przyczynek do dyskusji nad kierunkami dalszych zmian regulacji prawnych.

POJECIA INFORMACJI PODATKOWYCH I ICH GROMADZENIA

W zwiazku z tym, Ze pojecie gromadzenia informacji nie ma definicji normatywnej,
a ustawowa definicja informacji podatkowych nie ma znaczenia uniwersalnego®, dla potrzeb
prowadzonej analizy nalezy ustali¢ rozumienie tych termindw.

Informacje podatkowe nalezy rozumie¢ jako przekazywane organom podatkowym in-
formacje o zjawiskach podlegajacych 0p0datk0waniu5, ktore stuzg administracji podatkowej
do monitorowania zgodnosci zachowan podatnikéw z prawem®. Z informacjami podatkowy-

® Kierunek ten jest charakterystyczny dla rozwoju administracji podatkowej wickszosci krajow. Zob. Tax Admin-
istration 2017: Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies, 7™ edition,
OECD Publishing, s. 32, 88.

* Zob. np. pojecia informacji podatkowych wynikajace z art. 82 § 1, art. 84 § 1 oraz art. 299 § 1 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1325 ze zm.) (dalej: O.p.), a takze art. 2
pkt 2 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami (t.j. Dz.U.
2020, poz. 343).

® B. Brzezinski, Informacje i dokumentacja w prawie podatkowym, [w:] Prawo podatkowe. Teoria, instytucie,
funkcjonowanie, red. B. Brzeziniski, Torun 2009, s. 296.

® 1dem, Informacje podatkowe, [w:] Wielka encyklopedia prawa, t. 9: Prawo finansowe, red. B. Brzezinski,
H. Litwinczuk, Z. Ofiarski, Warszawa 2017, s. 205.
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mi zwigzane sg dziatania, ktorym sa one poddawane, okreslane jako procesy informacyjne, do
ktorych zalicza si¢ ich gromadzenie7.

Gromadzenie informacji podatkowych stanowi proces obejmujacy rejestracje podatni-
kow w celu ich ewidencji i identyfikacji oraz zbieranie i agregacje informacji przez admini-
stracje¢ podatkowg o zjawiskach podlegajacych opodatkowaniu w celu ich przetwarzania, wy-
korzystania oraz przekazania®. Gromadzenie informacji podatkowych moze odbywaé sig
w ramach szeroko rozumianych procedur podatkowych (postepowania jurysdykcyjnego,
czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej i celno-skarbowej), a takze poza nimi,
przy czym dla potrzeb niniejszego opracowania kwestia rodzaju procedury, w ktorej dochodzi
do naruszenia obowigzkow informacyjnych, zostanie pominieta.

Analizujac unormowania z zakresu proceséw komunikacyjnych w prawie podatko-
wym nalezy zwroci¢ uwage na nacisk, jaki polski ustawodawca obecnie ktadzie na zwigksze-
nie zakresu gromadzenia informacji. Jakkolwiek zmiany te w cze$ci sa uzasadnione zobowig-
zaniami wynikajagcymi z prawa mi¢dzynarodowego, to niektore z nich wykraczaja poza wy-
mogi natozone na prawodawcoéw krajowych®’. Dodatkowo dostrzec mozna automatyzm
w naktadaniu w drodze ustawy na podmioty zobowigzane dodatkowych obowigzkow infor-
macyjnych w sytuacji, gdy organy podatkowe trafiajg na trudnosci w pozyskaniu informacji,
wykorzystujac dotychczasowe srodki™. Wprowadzajac kolejne obowiazki w zakresie przeka-
zywania informacji podatkowych, ustawodawca staje jednoczesnie przed problemem wyboru
srodkow gwarantujacych skuteczno$¢ norm, w tym mozliwosci postuzenia si¢ sankcjami
o charakterze podatkowym.

POJECIE I RODZAJE SANKCJI PODATKOWYCH

Z uwagi na to, ze termin sankcji podatkowych nie jest zdefiniowany w tresci regulacji
prawnych oraz rézne sa zakresy tego pojecia prezentowane w doktrynie’?, dalsza analiza wy-
maga przyjecia definicji pozwalajace] wyrdzni¢ jednolita grupe instytucji kwalifikowanych
jako ten rodzaj sankcji.

W teorii prawa sankcje definiuje si¢ jako zapowiedz reakcji (ujecie normatywne) lub
reakcje ze strony panstwa (ujecie realne) na zachowanie sprzeczne z normg prawna, skutkuja-

7 Zob. 1. Olenski, Ekonomika informacji. Metody, Warszawa 2003, s. 39 i n.

® B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 553-554.

% Przyktadowo przyjety w polskim prawie obowiazkowy zakres informacji obejmujacy raportowanie o schema-
tach podatkowych jest szerszy niz wynikajacy z rozwigzan dyrektywy Rady (UE) 2018/822 z dnia 25 maja
2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej automatycznej wymiany informacji
W dziedzinie opodatkowania w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych (Dz.Urz.
UE L 139/1, 4.06.2018).

1% przyktadowo z dniem 2 stycznia 2019 r. znowelizowano art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U. 2020, poz. 505), dodajac do tego przepisu pkt 10 rozszerzajacy
kompetencje organdéw Krajowej Administracji Skarbowej o zadanie przekazania informacji od innych niz podat-
nik podmiotéw w toku prowadzonych dziatan analitycznych, co bylo zwiazane z koniecznoscia gromadzenia
informacji o podmiotach osiagajacych dochody z obrotu tzw. kryptowalutami.

1 Zob. np. B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., s. 458-460; M. Duda, Pojecie i charakter sankcji podatkowych,
~Prawo — Administracja — Koéciot” 2002, nr 2-3, s. 60 i n.; H. Dzwonkowski, Konstytucyjnosé¢ sankcji
podatkowych, ,,Monitor Podatkowy” 1999, nr 3, s. 22-23; A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo
podatkowe, Warszawa 2011, s. 237-238.
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ca ujemnymi nastepstwami (dolegliwo$ciami) dla naruszajacego norme*?. Uwzgledniajac po-
wyzsze ujecie teoretycznoprawne jako sankcje podatkowe nalezy okresli¢ wynikajace z prawa
podatkowego konsekwencje naruszenia obowigzkéw norm materialnych tego prawa przez
jego adresata bedacego podmiotem biernym (z reguly podmiotem zobowigzanym w stosunku
podatkowoprawnym), ktore z punktu widzenia jego interesu ekonomicznego wywotuja nieko-
rzystng sytuacje prawng lub faktyczng w stosunku do sytuacji, jaka powstataby, gdyby adresat
nie naruszyl normy oraz w ocenie prawodawcy sa traktowane jako kara za naruszenie pra-
wa'®. Tak rozumiane sankcje podatkowe wynikaja z regulacji prawa podatkowego oraz oparte
sa na odpowiedzialno$ci gwarancyjnej i wymierzane sg przez organy wlasciwe do stosowania
prawa podatkowego w trybie procedury podatkowej, przy czym nie sa one podatkami“. Cha-
rakter tych sankcji, stanowigcych jeden z instrumentéw gwarantujacych przestrzeganie prawa,
zbliza je do instytucji stuzacych zabezpieczeniu lub wymuszeniu realizacji gtéwnego rosz-
czenia podatkowego i w zwiazku z tym naktadanych w celach niefiskalnych®.

Z punktu widzenia obowigzkéw, ktorych nie wykonat adresat normy podatkowej,
sankcje podatkowe mozna podzieli¢ na dotyczace obowigzku podstawowego, jakim jest za-
ptata podatku, oraz obowigzkéw instrumentalnych, w tym przede wszystkim zwigzanych
z przekazywaniem organom podatkowym informacji.

Dla prowadzonych rozwazan istotny jest takze podziat sankcji podatkowych w oparciu
o kryterium skutkow dla naruszajacego norme¢ zwigzany z uszczegdtowieniem niekorzystnych
sytuacji, w ktorych si¢ on znajduje. Kryterium to pozwala w pierwszej kolejnosci wyrdznic¢
sankcje, w wypadku ktorych zwigkszona jest wysoko$¢ zobowiagzania podatkowego z uwagi
na zwiekszenie podstawy opodatkowania badz stawki podatkowej. Sytuacje naruszajacego
norm¢ mozna réwniez zmieni¢ na niekorzystng poprzez sankcje polegajace na natozeniu do-
datkowych obowigzkow (z reguty jest to dodatkowe zobowigzanie podatkowe). Ostatni rodzaj
sankcji stanowig te, w wyniku ktorych naruszajacy norme traci korzysci wynikajace z przy-
znanych praw™.

KATALOG SANKCJI PODATKOWYCH PRZEWIDZIANYCH
ZANARUSZENIE OBOWIAZKOW INFORMACYINYCH

W oparciu o przyjeta wyzej definicje sankcji obecnie wyr6zni¢ mozna osiem instytu-
cji, ktore nalezy zakwalifikowac¢ jako sankcje podatkowe wymierzane w zwigzku z narusze-
niem obowigzkéw informacyjnych. Sa to:

1) dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalane przez organ podatkowy na podstawie
przepiséw rozdziatu 6a dziatu III O.p. w zwigzku z wydaniem decyzji o odpowie-
dzialnosci ptatnika na podstawie art. 30 § 1 O.p., w sytuacji gdy o$wiadczenie, o kto-
rym mowa w art. 41 ust. 15 lub 21 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodo-

12 7ob. M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakow 1997, s. 76; W. Dziedziak,
Sankcje prawne i moralne. Studium teoretycznoprawne, Lublin 1999 (niepublikowana praca doktorska), s. 44;
M. Smoftka, Pojecie i rodzaje sankcji prawnych, Lublin 1979 (niepublikowana praca doktorska), s. 285.

3P, Majka, Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 60 i n.

Y A. Hanusz, Charakter prawny dodatkowego zobowigzania podatkowego, , Przeglad Podatkowy” 2000, nr 4, s. 6.

1> por. ibidem; 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Warszawa 1999, s. 176.

6P, Majka, op. cit., s. 66-67.
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wym od oséb fizycznych®” lub oswiadczenie, o ktérym mowa w art. 26 ust. 7a lub 7g
ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych18 (oswiad-
czenia o posiadaniu dokumentow wymaganych dla zastosowania stawki podatku albo
zwolnienia lub niepobrania podatku lub nieposiadaniu wiedzy uzasadniajacej przy-
puszczenie, ze istniejg okoliczno$ci wykluczajgce mozliwo$¢ zastosowania stawki po-
datku, zwolnienia lub niepobrania podatku) nie byto zgodne z prawda, ptatnik nie do-
konal wymaganej weryfikacji lub podjeta przez ptatnika weryfikacja nie byta ade-
kwatna do charakteru i skali dziatalnosci ptatnika (art. 58a § 1 pkt 5 O.p.),

2) podwojenie stawek dodatkowego zobowigzania podatkowego w sytuacji, gdy strona
nie przedlozyta organowi podatkowemu dokumentacji podatkowej, o ktorej mowa
W przepisach rozdziatu 4b oddziatu 3 u.p.d.o.f. lub rozdziatu 1la oddziatu 3 u.p.d.o.p.
(zwigzanej z dokumentacja cen transferowych) — w zakresie tej czesci podstawy usta-
lenia dodatkowego zobowigzania podatkowego, ktora wynika z zastosowania przepi-
sOw wskazanych w art. 58a § 1 pkt 4 O.p. i dotyczy transakcji, dla ktorej nie przedto-
zono dokumentacji podatkowej (art. 58¢ § 1 pkt 3 O.p.),

3) utrata na okres 36 miesiecy prawa do rozliczania podatku VAT na zasadach okreslo-
nych w art. 33a ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug™®
(tj. rozliczenia podatku naleznego z tytutu importu towaru w ramach deklaracji skta-
danej za okres, w ktorym powstal obowiazek z tytulu importu) przez podatnika, ktory
nie przestrzega 4-miesiecznego terminu do przedstawienia dokumentoéw potwierdzaja-
cych rozliczenie kwoty podatku naleznego z tytutu importu towaréw w deklaracji po-
datkowej (art. 33a ust. 10 u.p.t.u.),

4) wykreslenie podatnika z rejestru podatnikow VAT UE z urzedu, jezeli przez okres
trzech kolejnych miesiecy nie sktadat zbiorczych informacji o dokonanych transak-
cjach wewnatrzwspolnotowych (,,informacji podsumowujacych”), pomimo istnienia
takiego obowigzku (art. 97 ust. 15a u.p.t.u.),

5) dodatkowe zobowiazanie podatkowe w wysokosci odpowiadajacej 30% kwoty podat-
ku naliczonego przy nabyciu towaréw i ustlug w sytuacji nieprowadzenia ewidencji
obrotu 1 kwot podatku naleznego przy zastosowaniu kas rejestrujacych (art. 111 ust. 2
u.p.t.u.),

6) opodatkowanie maksymalnymi stawkami ryczattu od przychodéw ewidencjonowa-
nych w sytuacji podatnika prowadzgcego dziatalno$¢ opodatkowang réznymi Stawka-
mi, ktoéry prowadzi ewidencj¢ przychodow w sposob uniemozliwiajacy okreslenie
przychodow z kazdego rodzaju dziatalnosci (art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 20 listopada
1998 1. 0 zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodéw osiaga-
nych przez osoby fizyczne®),

7) zastosowanie podwyzszonej stawki w wysokos$ci pigciokrotnej stawki ryczaltu od
przychodéw ewidencjonowanych (nie wigkszej niz 75%) w sytuacji nieprowadzenia
ewidencji przychodow lub prowadzenia jej niezgodnie z warunkami wymaganymi do
uznania jej za dowod w postepowaniu podatkowym (art. 17 ust. 1,2 i 3 u.z.p.d.),

7 7j. Dz.U. 2020, poz. 1426 ze zm., dalej: u.p.d.o.f.
87 j. Dz.U. 2020, poz. 1406 ze zm., dalej: u.p.d.o.p.
97j. Dz.U. 2020, poz. 106 ze zm. dalej: u.p.t.u.
27 j. Dz.U. 2019, poz. 43 ze zm., dalej: u.z.p.d.
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8) utrata na okres trzech lat prawa do wpisania do rejestru posredniczacych podmiotow
tytoniowych podmiotu, wobec ktérego zostata wydana decyzja o wykresleniu przez
naczelnika urzedu skarbowego z urzedu w sytuacji prowadzenia przez posredniczacy
podmiot tytoniowy lub podmiot reprezentujgcy przedsigbiorce zagranicznego dziatal-
nosci niezgodnie z przepisami prawa podatkowego lub decyzja o dokonaniu wpisu do
rejestru posredniczacych podmiotéw tytoniowych, w szczegdlnosci przez nierzetelne
wykonywanie obowigzkéw informacyjnych (art. 20h ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia
2008 r. 0 podatku akcyzowym??).

Analiza obowigzujacych sankcji podatkowych prowadzi do wniosku, ze w okresie
ostatnich dziesigciu lat katalog sankcji zwigzanych z obowigzkiem przekazywania informacji
podatkowych ulegl zwigkszeniu, przy czym posrod wszystkich rodzajow sankcji nadal stano-
wig one mniejszos¢. Uzasadniony wydaje si¢ jednocze$nie wniosek, ze dotychczasowa poli-
tyka tworzenia prawa w zakresie wykorzystywania sankcji podatkowych odnosnie do obo-
wigzkow informacyjnych nie ulegnie zmianie oraz liczba tych sankcji nadal bgdzie rosngc.
Wskazuje na to przede wszystkim zwigkszanie si¢ zakresu obowigzkow informacyjnych. Do-
strzec mozna takze stopniowe zwigkszanie si¢ réznorodnosci tego rodzaju sankcji, przy czym
nie maleje stopien ich dolegliwos$ci. Istotna jest zatem analiza granic, wynikajacych z regula-
cji zarowno prawa krajowego, jak i miedzynarodowego, w ktorych ustawodawca moze two-
rzy¢ i ksztalttowac¢ sankcje gwarantujace wykonanie obowigzkow informacyjnych.

GRANICE SANKCJI WYNIKAJACE Z REGULACJI PRAWA KRAJOWEGO

Dopuszczalne granice ksztattu sankcji podatkowych zwigzanych z obowigzkami in-
formacyjnymi w zakresie prawa krajowego wynikaja z regulacji Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 4 kwietnia 1997 r.?* Zaznaczy¢ jednoczesnie nalezy, ze takze zakres groma-
dzenia informacji podatkowych bedzie podlegat ograniczeniu w zwigzku postanowieniami
Konstytucji RP, w tym przede wszystkim dotyczacymi ochrony prawa do prywatnosci
(art. 47, 49 i 51 Konstytucji RP).

W ustawie zasadniczej granice tworzenia i ksztattu sankcji podatkowych zwigzanych
Z obowigzkami informacyjnymi zakreslaja przede wszystkim zasada proporcjonalnosci oraz
zasada okreslonosci. Zasady te majg jednocze$nie charakter uniwersalny w stosunku do
wszystkich regulacji prawnych 1 z tego wzgledu odnoszg si¢ wprost do wszystkich rodzajow
sankcji podatkowych.

Zasada proporcjonalnosci wymaga, by dla osiggniecia celéw zatozonych przez usta-
wodawce stosowane byly takie srodki, ktore nie sg zbyt ucigzliwe lub kosztowne dla podatni-
ka®®. Zasada ta wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo
wolnosci i praw innych 0sob oraz nie naruszajg istoty tych wolnosci i praw. Zgodnie z orze-

2 7j. Dz.U. 2020, poz. 722 ze zm.
22 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.
% B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., s. 298.
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czeniami Trybunalu Konstytucyjnego, ktére zapadty na gruncie prawa daninowego, zasada
proporcjonalno$ci wymaga od ustawodawcy, by dokonywat oceny, na ile ograniczenie okre-
Slonych praw jest uzasadnione niezbednoscig ochrony interesu publicznego, zapewnia 0Sig-
gniecie zatozonego celu oraz zachowana jest odpowiednia proporcja mi¢dzy uzyskanym efek-
tem a cigzarem dla obywateli24. Zgodne z zasadg proporcjonalnosci sg zatem $rodki, ktore:
moga doprowadzi¢ do osiagnig¢cia zamierzonego celu w zakresie ochrony interesu publiczne-
go; sa niezbedne do realizacji tego celu i przyniosg efekty proporcjonalne do naktadanych na
podatnika ciezarow (tzw. test konstytucyjnosci, opierajacy si¢ na stwierdzeniu: przydatnos$ci,
niezbednosci, proporcjonalnosci sensu stricto zastosowanego $rodka)®. Mozliwa jest rowniez
kontrola przestrzegania przez ustawodawce zasady proporcjonalnosci w swietle art. 2 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Przepis ten przewiduje zasad¢ pra-
worzadnos$ci, wymagajaca zbadania ingerencji ustawodawcy w oderwaniu od konkretnego
prawa lub wolnoéci konstytucyjnej®. Naruszenie zasady proporcjonalno$ci ma miejsce Wow-
czas, gdy cel regulacji jest nieuzasadniony i nieracjonalny w stopniu razgcym lub $rodki, kto-
re majg poshuzy¢ do realizacji celu, sa niewlasciwe 1 nieefektywne (nieprzydatne) lub nad-
miernie dolegliwe (opresyjne)?’.

Z tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika takze zasada okreslono$ci, wymagajaca
by uprawnienia organdw administracji publicznej do wkraczania w sfer¢ praw 1 wolnosci
obywatelskich miaty jednoznacznie wytyczone granice, ktore sg precyzyjnie okreslone
w ustawach podatkowych®®, W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie pod-
kreslano, ze szczegdlnie w wypadku regulacji podatkowych, ktore z zatoZzenia maja charakter
ingerencyjny, nalezy wymagac¢ od ustawodawcy jasnosci 1 komunikatywnosci przepisc’)wzg.
Wymog wysokich standardéow legislacyjnych typowych regulacji podatkowych nalezy tym
bardziej odnosi¢ do sankcji podatkowych jako instytucji ingerujacych glebiej niz podatki
w chronione konstytucyjnie prawa.

Sankcje bedace przedmiotem analizy podlegaja zatem kontroli w $wietle kryteriow
wynikajacych z powyzszych zasad, przy czym odrgbna szczegdbtowa ocena kazdej z nich
przekraczalaby ramy niniejszego opracowania. Wydaje si¢ jednocze$nie, Ze pomimo wystgpu-
jacych probleméw in‘[erpretacyjnych30 obowigzujace regulacje przewidujace sankcje za naru-
szenie obowiazkoéw informacyjnych nie wykraczaja poza granice wynikajace z powotanych
wyzej zasad konstytucyjnych. W szczeg6lnosci w zakresie tych sankcji nie mozna dopatrzeé

* Por. A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
Warszawa 2003, s. 64; J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2001, s. 158-167; wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK 2002, nr 6, poz. 83.

% Wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12. Zob. szerzej: P. Selera, Zasada
proporcjonalnosci w orzecznictwie podatkowym Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2014, z. 4, s. 48 i n.
% Wyrok TK z dnia 11 lutego 2014 r., P 24/12, OTK 2014, nr 2, poz. 9; wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 .,
K 14/11, OTK 2013, nr 1, poz. 7.

2"\Wyrok TK z dnia 9 lipca 2012 r., P 8/10, OTK 2012, nr 7, poz. 75.

%8 B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2007, s. 142.

2 7ob. wyrok TK z dnia 13 lutego 1999 r., K 19/99, OTK 2001, nr 1, poz. 30; wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r.,
K 6/02, OTK 2002, nr 3, poz. 33.

%0 Zob. np. uchwate NSA z dnia 16 pazdziernika 2017 r. (I FPS 4/18, CBOSA), dotyczaca problemu
przedawnienia prawa organu podatkowego do wydania decyzji w sprawie podwyzszonego ryczattu od
niezaewidencjonowanego przychodu na podstawie art. 17 ust. 1 w zw. z ust. 2 u.z.p.d.
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si¢ przekroczenia granic proporcjonalnosci w zwigzku ich dolegliwos$cia. Nie wywotuje takze
watpliwosci to, ze realizujgc cel prewencyjny, sankcje te mogg skutkowaé podjeciem przez
podatnika decyzji o zachowaniu zgodnym z prawem, tj. wykonaniu obowigzku informacyjne-
go. Zasygnalizowa¢ nalezy jednoczesnie, ze problemem moze by¢ ocena niezbednos$ci sankcji
w realizacji zatozonych celéw zwigzanych z uzyskaniem informacji. Kwestia ta wymaga jed-
nak szerszych analiz w zakresie oceny poszczegdlnych sankcji, w szczegdlnosci w odniesie-
niu do tych dotyczacych obowiazkéw informacyjnych w podatku od towarow i ustug.

GRANICE SANKCJI WYNIKAJACE Z PRAWA MIEDZYNARODOWEGO

Ograniczenia w sankcjonowaniu obowigzkoéw informacyjnych w prawie podatkowym
na plaszczyznie prawa migdzynarodowego wynikaja przede wszystkim z Europejskiej kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.** jako
instrumentu przeciwdzialania nadmiernej ingerencji panstwa w sfer¢ wolnosci 1 praw podat-
nika*. W $wietle przepisow EKPC dla norm stanowiacych obowiazki informacyjne podsta-
wowe znaczenie ma jednoczesnie art. 8 (,,Prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzin-
nego”), zgodnie z ktorym kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i ro-
dzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji. Na podstawie art. 8 ust. 2 EKPC inge-
rencja wladzy publicznej w Korzystanie z tych praw jest mozliwa wytagcznie w uzasadnionych
przypadkach przewidzianych w ustawach.

Prawodawca, ustanawiajac sankcje podatkowe gwarantujace wykonanie obowigzkow
informacyjnych, jest ograniczony przede wszystkim trescig art. 6 EKPC (,,Prawo do rzetelne-
go procesu sagdowego™). Zgodnie z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze EKPC kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawi-
sty 1 bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach
o0 charakterze cywilnym albo o zasadnos$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko nie-
mu sprawie karnej. Powotana regulacja, oprocz prawa do zaskarzenia decyzji naktadajacej
sankcje, przewiduje rowniez szereg innych uprawnien procesowych, w tym m.in. prawo do
zachowania milczenia (brak obowigzku samooskarzenia), rowno$¢ ,,broni” w postepowaniu
oraz prawo do publicznego wyshuchania®. Problemem jest natomiast to, czy art. 6 EKPC
obejmuje swoim zakresem sankcje podatkowe w zwigzku z uznaniem przez Europejski Try-
bunat Praw Czlowieka (ETPC), ze co do zasady regulacja ta nie obejmuje podatkéw>*. Anali-
za orzecznictwa ETPC prowadzi jednocze$nie do wniosku, ze w zakresie sankcji zwigzanych
z wymiarem grzywien oraz dodatkowych zobowigzan podatkowych nalezy uzna¢, ze sprawy
zwigzane z ich wymiarem mieszcza si¢ w pojeciu ,,spraw karnych”, jezeli spetnione sg naste-
pujace kryteria: sankcje obejmujg wszystkich podatnikéw; sankcje nie zostaly przewidziane
jako odszkodowanie, lecz jako kara zniechgcajaca do ponownego naruszenia prawa; sankcje

1 Dz.U. 2003, nr 61, poz. 284 ze zm., dalej: EKPC.

% Zob. A. Leszczyhska, Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka oraz Podstawowych Wolnosci jako
instrument ochrony praw podatnika, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2004, nr 1-2, s. 9 i n.

% Zob. wyrok ETPC z dnia 23 listopada 2006 r. w sprawie 73053/01, Jussila przeciwko Finlandii.

% Tak wyrok ETPC z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie 44759/98, Ferrazzini przeciwko Wiochom. Zob. takze
krytyke tego orzeczenia w doktrynie powotang w: C. Endresen, Taxation and the European Convention for the
Protection of Human Rights: Substantive Issues. No Tax, No Society, “Intertax” 2017, no. 45, s. 516; N. Lee,
Time for Ferrazzini be Reviewed?, “British Tax Review” 2010, no. 6, s. 590.
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nalozono na podstawie ogolnej reguty, zarowno w celu odstraszenia, jak i ukarania; dolegli-
wos¢ zwigzang z wymiarem sankcji nalezy uzna¢ za istotnqgs. Tym samym w $wietle orzecz-
nictwa ETPC nalezy uzna¢, ze z analizowanych sankcji wytacznie te polegajgce na wymiarze
dodatkowego zobowigzania podatkowego mozna rozwaza¢ jako mieszczace si¢ w zakresie
ochrony objetej art. 6 EKPC*®. Z kolei postepowania zwigzane z sankcjami podatkowymi
polegajacymi na podwyzszeniu stawek oraz na utracie uprawnien nie kwalifikujg si¢ jako
mieszczace si¢ W zakresie art. 6 EKPC. Z drugiej strony, analizujgc orzecznictwo ETPC, na-
lezy stwierdzi¢, ze ogolny standard wynikajacy z art. 6 ust. 1 EKPC uznaje si¢ za zachowany
w sytuacji stosowania sankcji administracyjnokarnych, jezeli realizacja prawa do sadu jest
zapewniona poprzez mozliwos$¢ skutecznego zaskarzenia do sgdu decyzji organow admini-
stracyjnych naktadajacych sankcje37. Nie ulega watpliwosci, ze w wypadku wszystkich anali-
zowanych sankcji podatkowych stronie zobowiazanej przystuguje prawo do zaskarzenia de-
cyzji naktadajacych sankcje do sadu administracyjnego. Niezaleznie zatem od uznania poO-
szczegolnych sankcji za ,,karne”, w wypadku wszystkich polskich sankcji podatkowych zwia-
zanych z obowigzkami informacyjnymi, og6lny standard prawa do sadu wynikajacy z art. 6
ust. 1 EKPC nalezy uzna¢ za zachowany.

Poniewaz skutkiem zastosowania sankcji podatkowych jest przeniesienie wihasnosci
srodkow pienieznych na rzecz wierzyciela podatkowego, ustanawiajac sankcje lub dokonujac
zmiany ich ksztattu nalezy uwzgledni¢ regulacje art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochro-
nie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca
1952 r.%, zgodnie z ktorym kazda osoba fizyczna i1 prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym
I na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa mig-
dzynarodowego. Zgodnie z art. 1 zdanie trzecie Protokotu nr 1 powyzsze postanowienia nie
beda jednak w Zzaden sposob narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna
za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnos$ci zgodnie z interesem pO-
wszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkow badz innych naleznosci lub kar
pienigznych. W orzecznictwie ETPC nie jest kwestionowane to, ze jakkolwiek zaptata podat-
kow, $wiadczen publicznych oraz kar pienigznych, w tym ich przymusowa egzekucja, powo-
duja utrate wlasnosci przez podatnika, to w §wietle art. 1 Protokotu nr 1 jest to ingerencja
dopuszczalnagg. W kontekscie dozwolonej ingerencji w prawo wilasnosci na skutek stosowa-
nia sankcji ETPC uznaje natomiast, ze wysoka kara jest zgodna z zasadg proporcjonalnosci
tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne do egzekwowania przepiséw i zapobiegania
naruszeniu prawa, przy uwzglednieniu wagi tego naruszenia. Jednoczesnie nalezy podniesc,

% Tak np. wyrok ETPC z dnia 23 listopada 2006 r. w sprawie 73053/01, Jussila przeciwko Finlandii. Zob. takze
analize orzeczen ETPC w: M. Richardson, The EU and ECHR Rights of the Defence Principles in Matters of
Taxation, Punitive Tax Surcharges and Prosecution of Tax Offences, “European Community Tax Review” 2017,
no. 6, s. 332; L. Sabbi, The Reasonable Time of Tax Proceedings in the Italian Legal System, “Intertax” 2018,
no. 46, s. 586-587.

% Zob. np. wyrok ETPC z dnia 25 listopada 2014 r. w sprawie 51269/07, Pakozdi przeciwko Wegrom, w ktorym
za sankcj¢ o charakterze ,.karnym” uznano dodatkowe zobowiazanie podatkowe w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych, ktorego stawka wynosita 50% bez gornego limitu.

%7 Zob. m.in. wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1984 r. w sprawie 8544/79, Oztiirk przeciwko RFN.

%8 Dz.U. 1995, nr 36, poz. 175, dalej: Protokét nr 1.

% Zob. I. Nakielska, Prawo do wlasnosci w $wietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Gdansk 2002,
s. 148-152, 178-179.
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ze w ostatnich wyrokach ETPC wskazano na konieczno$¢ stosowania bardziej rygorystyczne-
go standardu pozwalajgcego na pozbawienie wilasnos$ci, niz miato to miejsce we wczesniej-
szym orzecznictwie®. Jako przyktad dozwolonej ingerencji w prawo witasnosci wskazuje si¢
konfiskate towarow importowanych z naruszeniem podatku VAT lub cetl, w wypadku ktorej
to sankcji ETPC orzekl, ze nalezy znalez¢ rownowage pomiedzy z jednej strony interesem
spotecznosci, a z drugiej podstawowymi prawami jednostki, w szczegdlnosci ewentualna kon-
fiskata musi by¢ proporcjonalna do wagi popelnionego naruszenia oraz sytuacji finansowej
podatnika®’. W polskiej doktrynie wskazuje si¢, ze analiza orzecznictwa ETPC prowadzi do
whniosku, iz naruszenie zasady rownowagi nastepuje w sytuacji podwazenia ,,rozsgdnego sto-
sunku proporcjonalnosci” §rodkéw do celu, czyli powstania istotnej dysproporcji srodkoéw
i celu, pozbawionej racjonalnych podstaw*. Dokonujac natomiast oceny polskich sankcji
podatkowych zwigzanych z obowigzkami informacyjnymi w $wietle opisanych wyzej granic
dopuszczalnej ingerencji w prawo wlasno$ci, nalezy uznaé, ze stopien ich dolegliwosci nie
narusza standardow wynikajacych z art. 1 Protokotu nr 1.

Charakteryzujac granice dopuszczalno$ci postugiwania si¢ sankcjami podatkowymi
dla wykonania obowiazkow informacyjnych, nalezy odwota¢ si¢ rowniez do art. 4 Protokotu
nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonego
w Strasburgu dnia 22 listopada 1984 r.*3, zgodnie z ktérym nikt nie moze by¢ ponownie sa-
dzony lub ukarany w postepowaniu przed sgdem tego samego panstwa za przestepstwo, za
ktére zostat uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie z ustawg
i zasadami postepowania karnego tego panstwa (ne bis in idem). Podobnie jak w wypadku
pozostatych regulacji powstaje problem oceny, czy powotany przepis odnoszacy si¢ do ,,uka-
rania” obejmuje sankcje podatkowe. Istotne jest bowiem ustalenie, czy w sytuacji zbiegu kary
kryminalnej oraz sankcji podatkowej, w $wietle powotanej wyzej regulacji, dopuszczalne jest
podwdjne ukaranie za ten sam czyn.

Z analizy orzecznictwa ETPC zapadlego w odniesieniu do przestrzegania zasady ne
bis in idem w zakresie jej stosowania do spraw zwigzanych z wymiarem sankcji (wyroki do-
tyczyly sankcji dodatkowego zobowiazania podatkowego oraz administracyjnych kar pie-
ni¢znych) wynika, Ze oceniajac spetnienie standardow, brano pod uwage oceng zwigzku mate-
rialnego pomiedzy postepowaniem podatkowym i karnym, a takze r6znych sankcji, oceniajac:
czy realizujg one komplementarne cele zwigzane z reakcja na niewywigzanie si¢ przez podat-
nikéw z obowigzkoéw i czy dotyczyly roznych aspektow czynu spotecznie niedozwolonego;
czy podwdjnos¢ postgpowania jest przewidywalng konsekwencjg tego samego zabronionego
zachowania; czy postepowania sg prowadzone w sposob pozwalajacy, tak dalece, jak to moz-
liwe, na unikanie powtorzeh w gromadzeniu i ocenie materiatu dowodowego poprzez odpo-
wiednig interakcj¢ pomigdzy roznymi wlasciwymi organami wiadzy, tak by ustalenia oko-
licznosci faktycznych dokonane w jednym postgpowaniu zostaly wykorzystane takze w dru-

“ Tak G. Maisto, The Impact of the European Convention on Human Rights on Tax Procedures and Sanctions
with Special Reference to Tax Treaties and the EU Arbitration Convention, [w:] Human Rights and Taxation in
Europe and the World, eds. G.W. Kofler, M. Poiares Maduro, P. Pistone, IBFD 2011 (Online Books).

“! |bidem i powotane tam wyroki ETPC z dnia: 6 listopada 2008 r. w sprawie 30352/03, Ismayilov przeciwko
Rosji; 10 grudnia 2009 r. w sprawie 28336/02, Grifhorst przeciwko Francji; 24 lutego 1994 r. w sprawie
12547/86, Bendenoun przeciwko Francji; 9 stycznia 2007 r. w sprawie 803/02, Intersplav przeciwko Ukrainie.

2 C. Mik, Prawo wlasnosci w europejskiej konwencji praw czlowieka, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 5, s. 33.

3 Dz.U. 2003, nr 42, poz. 364, dalej: Protokét nr 7.
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gim postepowaniu; czy sankcja wymierzona w postepowaniu, ktére uprawomocni si¢ jako
pierwsze, jest brana pod uwage w postepowaniu, ktore uprawomocni si¢ jako ostatnie, tak by
zapobiega¢ finalnemu natozeniu na zainteresowang osob¢ nadmiernego obciquniaM. Podkre-
$li¢ nalezy, ze w $wietle art. 4 Protokotu nr 7 nie sposob dokona¢ oceny polskich sankcji do-
tyczacych obowigzkéw informacyjnych w sposob generalny. Ocena tego, czy zasada ne bis in
idem znajduje zastosowanie do zbiegu kazdej z analizowanych sankcji podatkowych z Kar-
nymi wymaga zatem odrebnych rozwazan w $wietle mozliwosci ich stosowania tacznie z karg
o charakterze kryminalnym, co przekraczatoby ramy niniejszego opracowania.

GRANICE SANKCJI WYNIKAJACE Z PRAWA UNIINEGO

Poniewaz prawo podatkowe Unii Europejskiej korzysta z pierwszenstwa w stosunku
do prawa krajowego oraz jest stosowane bezposrednio, konieczne jest rozwazenie takze jego
roli w ksztattowaniu granic sankcji podatkowych.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) pra-
Wo unijne opiera si¢ na ogdlnych zasadach prawa, w tym m.in. na zasadzie proporcjonalnosci,
ktéra w zwigzku z realizacjg swobod traktatowych nakazuje postugiwanie si¢ w prawie we-
wnetrznym $rodkami wspdétmiernymi do zamierzonego efektu. W zakresie ochrony swobod
traktatowych ewentualne sankcje podatkowe gwarantujace wykonanie obowigzkéw informa-
cyjnych nie moga zatem narusza¢ zasady proporcjonalno$ci. Zasada ta wyznacza zakres do-
puszczalnos$ci ograniczania uprawnien wynikajacych z prawa unijnego, wymagajac, by regu-
lacje krajowe byly proporcjonalne (adekwatne) do zamierzonych i mozliwych do osiggnigcia
efektow. TSUE stosuje przy tej ocenie testy: przydatnosci (Srodek nadaje si¢ do osiggnigcia
celu), koniecznosci (Srodek jest niezbedny do osiggnigcia celu) oraz zasady proporcjonalnosci
sensu stricto ($rodek nie naktada cigzarow nadmiernych do zaktadanego celu, wazac swobody
traktatowe, interes podatnika i1 interes par'lstwa)45. Jednoczesnie w zwigzku z tym, ze zakres
regulacji prawa unijnego dotyczy swobdd traktatowych, zasada proporcjonalnosci znajdzie
zastosowanie przede wszystkim do sankcji dotyczacych podatku od towarow i ushug oraz po-
datku akcyzowego.

Granice ksztattowania sankcji podatkowych w prawie Unii Europejskiej wynikaja
rowniez z regulacji Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej46, w tym przede wszyst-
kim z art. 17 (,,Prawo wlasnosci”), art. 47 (,,Prawo do skutecznego $rodka prawnego i do-
stepu do bezstronnego sadu”) oraz art. 50 (,,Zakaz ponownego sadzenia lub karania w po-
stepowaniu karnym za ten sam czyn zabroniony pod grozbg kary”). Unormowania powyz-
sze ustanawiaja granice w zakresie sankcjonowania obowigzkéw informacyjnych w ksztal-
cie zblizonym do regulacji EKPC, stanowiac jej uzupetienie w zakresie ochrony praw jed-

“ Wyrok ETPC z dnia 15 listopada 2016 r. w sprawie 24130/11, AIB przeciwko Norwegii; wyrok ETPC z dnia
18 maja 2017 r. w sprawie 22007/11, Johanneson i inni przeciwko Islandii. Zob. takze analize wyrokow ETPC
w: B. Bahgeci, S. Ovalioglu, The Controversial Application of the ne bis in idem Rule by the European Court of
Human Rights in Respect of Tax Penalties, “European Taxation” 2018, no. 11, s. 411-418; P. Baker, Some Re-
cent Decisions of the European Court of Human Rights on Tax Matters (and Related Decisions of the European
Court of Justice), “European Taxation” 2016, no. 8, s. 342—346.

% Zob. P. Mikuta, Zasada proporcjonalnosci w podatku od wartosci dodanej — analiza orzecznictwa TSUE,
,,Torunski Rocznik Podatkowy” 2014, s. 8 i n.

“ Dz.Urz. UE C 83, 30.03.2010.
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nostki*’, w zakresie dotyczacym sfery swobdd traktatowych. Jednoczeénie granice wynika-
jace z Karty Praw Podstawowych sg co do zasady zbiezne z tymi, ktore tworza opisane wy-
zej regulacje EKPC. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w zakresie prawa do sadu art. 47 Karty
Praw Podstawowych przewiduje, ze kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez
prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sgdem,
zgodnie z warunkami przewidzianymi w tym przepisie. Regulacja ta stanowi rowniez, ze
kazdy ma prawo do sprawiedliwego i1 jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym ter-
minie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Powyzsze
postanowienia Karty Praw Podstawowych, inaczej zatem niz EKPC, w sposob niebudzacy
watpliwosci pozwalajg uznac¢, ze gwarancja prawa do sgdu obejmuje stosowanie wszystkich
rodzajéw sankeji podatkowych®,

Zakreslajac granice sankcji podatkowych, nalezy réwniez powotaé tres¢ art. 47 § 3
Karty Praw Podstawowych, zgodnie z ktérym kary nie moga by¢ nieproporcjonalnie surowe
w stosunku do czynu zabronionego pod grozba kary. Powstaje w tym miejscu watpliwosé, czy
powotana zasada proporcjonalnosci kary odnosi si¢ do sankcji podatkowych. Odwotujac si¢
do orzecznictwa TSUE, nalezy stwierdzi¢, ze art. 47 § 1 Karty Praw Podstawowych znajduje
zastosowanie do sankcji podatkowych, co potwierdza przyktadowo uznanie za ,,kare” sankcji
polegajacej na 100-procentowym wymiarze kwoty podatku niezwroconej w terminie®.

W zakresie regulacji prawa wtornego Unii Europejskiej dla granic ksztattowania sankcji
podstawowe znaczenie maja postanowienia dotyczace podatku od towarow i1 uslug, w tym
przede wszystkim unormowania dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
W sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej>. Dyrektywa 2006/112/WE wpro-
wadza liczne ograniczenia w zwiagzku z konstrukcja podatku od towardéw 1 ustug, przy czym dla
ksztattu sankcji podatkowych zwigzanych z naruszeniem obowiazkow informacyjnych naj-
wigksze znaczenie ma zasada neutralno$ci podatku od towaréw i ustug. Skutkiem stosowania
sankcji nie moze by¢ bowiem bezzasadne pozbawienie podatnika prawa do odliczenia podatku
naliczonego, ktére gwarantuje neutralno$¢ podatku. Z kolei w zakresie dotyczacym podatkow
innych niz podatek od towardw 1 ustug prawo wtdrne Unii Europejskiej co do zasady nie ogra-
nicza ksztattu sankcji zwigzanych z obowigzkami informacyjnymi. Jedynie w odniesieniu do
sankcji podatkowych wymierzanych podatnikom w sytuacji naruszenia obowigzkéw dokumen-
tacji w zakresie cen transakcyjnych nastgpito ich ograniczenie w rezolucji Rady i przedstawicie-
li rzadéw Panstw Cztonkowskich zebranych w Radzie z dnia 27 czerwca 2006 r. dotyczacej
kodeksu postepowania w sprawie dokumentacji cen transferowych dla przedsigbiorcow stowa-
rzyszonych w Unii Europejskiej (DCT UE)*. Zgodnie z ust. 7 rezolugji panstwa cztonkowskie
nie powinny stosowac sankcji odnoszacych si¢ do dokumentacji w przypadku, gdy podatnicy
przestrzegaja w dobrej wierze, w rozsadny sposob i w odpowiednim terminie wymogow znof-
malizowanej 1 spojnej dokumentacji, jakie okreslono w zataczniku, lub krajowych wymogow

*" B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., s. 578.

“8 por. J. Frey, A. Jupp, F.M. Schwarz, The CJEU'’s Berlioz Judgment: A New Milestone on Procedural Rights in
EU Audits, “Tax Notes International” 2017, no. 8, s. 680.

*9 Zob. analize wyroku TSUE z dnia 20 lipca 2013 r. w sprawie C-259/12, Rodopi w: E. Poelmann, Some Fiscal
Issues of the Charter of Fundamental Rights of the European Union, “Intertax” 2015, no. 43, s. 177.

%' Dz.Urz. WE 2006 L 347/1, 11.12.2006.

*! Dz.Urz. WE 2006 C 176/1, 28.07.2006.
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dotyczacych dokumentacji w panstwie cztonkowskim oraz prawidtowo stosuja t¢ dokumentacje
w celu okreslenia swoich cen transferowych zgodnie z zasadg ceny rynkowej. Analiza polskich
regulacji dotyczacych sankcji w podatkach dochodowych pozwala jednoczes$nie stwierdzi¢, ze
standard powyzszy jest obecnie zachowany.

PODSUMOWANIE

Wzrost obowigzkéw informacyjnych nakladanych na podmioty zobowigzane w sto-
sunkach podatkowych powoduje konieczno$¢ wykorzystywania przez organy podatkowe na-
rzedzi, ktore gwarantowa¢ be¢dg ich prawidtowe wykonanie. Po$rod wszystkich srodkow gwa-
rantujacych wykonanie obowiazkéw informacyjnych wynikajacych z norm prawa podatko-
wego coraz wigkszego znaczenia nabierajg wspoOtczesnie sankcje podatkowe. Analiza granic,
w ktorych ustawodawca moze sankcjonowaé obowigzki informacyjne, wskazuje na to, ze
istnieje czytelny zakres dopuszczalnego ksztattu sankcji, ktory ogranicza ustawodawce
W nadmiernej ingerencji w prawa podatnikow. Sa to jednoczesnie granice tozsame dla sankcji
podatkowych, dotyczacych zaréwno obowiazkéw informacyjnych, jak i zaptaty podatku.
Granice te na plaszczyznie prawa krajowego 1 migdzynarodowego wyznacza przede wszyst-
kim zasada proporcjonalno$ci, majaca decydujace znaczenie dla stopnia dolegliwosci zwigza-
nego ze stosowaniem sankcji. Postulowaé nalezy natomiast, by odpowiedzialno$¢ z tytutu
sankcji uzalezniona byla od rodzaju naruszonego obowigzku. W tym zakresie uwzglednié¢
nalezy w szczeg6lnosci to, by sankcje zwigzane z obowigzkami informacyjnymi nie przekra-
czaly dolegliwos$cig tych zwigzanych z brakiem zaplaty podatkuSZ. Z Kolei granice dla regula-
cji procedur stosowania sankcji na plaszczyznie prawa migdzynarodowego oraz unijnego sta-
nowi obowigzek zagwarantowania prawa do rzetelnego procesu sagdowego. Jakkolwiek obo-
wigzujace sankcje mieszcza si¢ w dopuszczalnych ramach, to EKPC, nie obejmujac wszyst-
kich rodzajow sankcji podatkowych, ustanawia standardy na nizszym poziomie niz Karta
Praw Podstawowych. Z regulacji mi¢dzynarodowych wynika takze zakaz podwodjnego kara-
nia za ten sam czyn (ne bis in idem), a poniewaz przepisy nie obejmujg wszystkich rodzajow
sankcji podatkowych, wystepowac bedzie zjawisko zbiegu sankcji, polegajace na tym, ze jed-
no zachowanie polegajace na naruszeniu jednego obowigzku moze zosta¢ ukarane sankcja
podatkowsg polegajaca na zwiekszeniu stawki lub utracie uprawnien oraz nastepnie karg kry-
minalng. Postulowa¢ nalezy, by decydujac si¢ na sankcjonowanie obowigzkow informacyj-
nych, ustawodawca uwzglednial stosowanie wytgcznie jednej sankcji, tj. podatkowej albo
karnej, nie zawezajac przy tym zakazu zbiegu do jednego rodzaju sankcji podatkowych.

Analiza dopuszczalnych granic ksztattowania sankcji podatkowych prowadzi do wnio-
sku, ze w zakresie sankcjonowania obowigzkoéw informacyjnych ustawodawca ma stosunko-
wo szerokie mozliwosci. Istotne jest przy tym, ze uwzgledniajac granice zakreslone w niniej-
szym opracowaniu, sankcje podatkowe z uwagi na swoja konstrukcje oraz tryb stosowania
stanowig instrument dogodny z perspektywy organow podatkowych. Jednoczesnie o ile zasto-
sowanie sankcji podatkowych wytaczaloby odpowiedzialnos¢ karng, a ich stopien dolegliwo-
Sci nie przekraczatby represyjnosci kar kryminalnych, takze z perspektywy podmiotow zobo-

%2 Por. T. Debowska-Romanowska, Nastepstwa karno-skarbowe nieujawnienia podatku a obowigzki parstwa
wobec podatnikow, ,,Pafistwo i Prawo” 2007, z. 9, s. 22 i n.
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wigzanych do przekazania informacji zachowana bytaby rownowaga obowiazkoéw i1 upraw-
nien. Podkresli¢ nalezy, ze sankcje podatkowe sg w zatozeniu uzupehiajacym elementem
systemu gwarancji skutecznosci prawa podatkowego i1 ustawodawca, decydujac si¢ na ich
szersze wykorzystanie, powinien odpowiednio wywazy¢ stopien ,,nasycenia” prawa podatko-
wego sankcjami, uwzgledniajac to, ze pomimo oczywistej ingerencyjnosci norm podatko-
wych ich gtéwny cel nie obejmuje karania za zachowania niezgodne z prawem.
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