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Streszczenie: Uchylanie si¢ od placenia podatkow, jesli staje si¢ zjawiskiem powszechnym,
nieuchronnie prowadzi do zapasci finansow publicznych. Cele niniejszego artykutu to oméwie-
nie instytucji oszacowania podstawy opodatkowania, przedstawienie jej istoty oraz ocena efek-
tywnosci jej stosowania. Badaniem objeto wyniki postgpowan w badanej grupie urzedéw w la-
tach 2007-2011. Dokonano takze analizy skutecznosci szacowania podstawy opodatkowania
w $wietle orzecznictwa sagdow administracyjnych. Przeprowadzone badania dowodza niewiel-
kiego znaczenia instytucji szacowania podstawy opodatkowania w roli skutecznego mechani-
zmu ograniczania luki podatkowej w Polsce. Wskazuje to na potrzebe dalszego reformowania
polskiego systemu podatkowego zmierzajacego do uproszczenia konstrukcji podatkow.

Stowa kluczowe: podatek, luka podatkowa, wptywy podatkowe.

Summary: Avoiding paying taxes, if is becomes a common phenomenon, inevitably leads to
the collapse of public finances. The aim of this publication is to discuss basic tax estimation,
the presentation of the essence of the matter and its efficiency evaluation. The important part
of the publication is an analysis of the effectiveness of estimating the tax base on the basis of
information provided by a representative group of tax offices. The study included the results
of the study group offices in the 2007-2011 period. The paper also evaluated the effectiveness
of estimating the tax base in the light of the case law of administrative courts. The study shows
the small importance of the institution of estimating a tax base as an effective mechanism for
reducing the tax gap in Poland. This shows the need for a further reform of the Polish tax
system, to simplify tax structure.
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1. Wstep

Zjawisko uchylania si¢ od ptacenia podatkow dotyczy, bez wyjatkdéw, wszystkich
systemow podatkowych. Miarg podatnosci sytemu podatkowego na unikanie opo-
datkowania jest wielko$¢ tzw. luki podatkowej, rozumianej jako réznica migdzy
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tym, co podatnicy powinni zaptaci¢, a rzeczywistg kwota wplaconych podatkow.
Z pewnoscig czynnikami wptywajgcymi na poszerzanie si¢ nicopodatkowanej ,,sza-
rej strefy” gospodarczej sg nadmiernie skomplikowany system podatkowy, wysokie
stawki podatkowe oraz brak skutecznych mechanizméw zabezpieczajacych przed
unikaniem opodatkowania.

Temu ostatniemu elementowi systemu podatkowego postanowiono si¢ przyjrzeé
W niniejszym opracowaniu. Sktonno$ci do unikania ptacenia podatkow towarzyszy
zazwyczaj nierzetelne prezentowanie wynikow gospodarczych i przez to zanizanie
podstawy opodatkowania. Wtadza podatkowa, dobrze zorganizowana i wyposazona
w odpowiednie instrumenty, powinna sobie poradzi¢ z wigkszoscig tego rodzaju
przypadkow.

Instytucja oszacowania podstawy opodatkowania stanowi specjalny instrument,
stosowany przez organy podatkowe w sytuacjach, gdy z powodu braku odpowied-
nich danych zawiodg zwykle metody okreslania wysokosci podstawy opodatkowa-
nia. Trudno$ci w jej wykorzystywaniu wynikaja zaréwno z bardzo ogolnego uregu-
lowania przez ustawodawce tego zagadnienia, dajacego duze pole do interpretacii,
jak iz do$¢ sformalizowanej procedury postepowania podatkowego. Wielos¢ i zroz-
nicowanie stanéw faktycznych sprawiajg istotne problemy organom podatkowym,
wciaz jeszcze przyzwyczajonym do schematycznych, szczegdélowo opisanych
w przepisach prawa sposobow postgpowania, odnoszacych si¢ do typowych sytuacji.

2. Istota i przestanki szacowania podstawy opodatkowania

»dzacowanie stanowi szczego6lna, wyjatkowa instytucje, stosowana w przypadku
odstepstwa od sytuacji, okreslanej w przepisach podatkowych jako norma. Cechy
szczegblne to specjalny wzorzec podstawy opodatkowania i1 zespot procedur, ktore
umozliwiaja ujawnienie zobowigzania w przypadku, gdy ustalenia tego nie mozna
dokona¢ na zasadach ogolnych” [Dzwonkowski 2003, s. 327]. Okre$lenie podstawy
opodatkowania metoda oszacowania powinno zmierza¢ do okreslenia jej w wysoko-
$ci zblizonej do rzeczywistej podstawy opodatkowania.

,,Zasada powszechnosci i rownosci opodatkowania nalezy do podstawowych ka-
nondéw doktryny podatkowej, albowiem w sumie §wiadczy o sprawiedliwos$ci syste-
mu podatkowego. W zwiazku z tym zwraca uwagg tres¢ art. 84 Konstytucji RP,
w ktorym przyjeto, ze kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i Swiadczen
publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie. Zwrot »kazdy« jest synoni-
mem powszechnosci opodatkowania. Natomiast, zgodnie z art. 32 konstytucji,
WSZysCy s rowni wobec prawa, a zatem majg prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne” [Gomutowicz 1999, s. 11].

Szacowanie podstawy opodatkowania jako sktadnika systemu procedury jest
wigc elementem sprawiedliwos$ci proceduralnej, a posrednio — i sprawiedliwosci po-
datkowej. Mozna rzec, iz jest ,,minimum moralnym” systemu podatkowego.
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Bedaca norma sytuacja to taka, w ktorej podatnik, stosujac si¢ do przepisow
prawa podatkowego, rzetelnie i w sposob niewadliwy prowadzi ksiegi podatkowe,
rejestrujac w nich wszelkie zdarzenia gospodarcze. W mysl art. 3 pkt 4 ustawy Or-
dynacja podatkowa (dalej O.p.) przez ksiegi podatkowe nalezy rozumie¢ ksiegi ra-
chunkowe, podatkowa ksigge przychodow i rozchodow, ewidencje oraz rejestry, do
ktorych prowadzenia, do celow podatkowych, na podstawie odrebnych przepisow,
obowigzani sg podatnicy, ptatnicy lub inkasenci. Zatem ksiggi podatkowe stanowit
bedzie zbior wszystkich ksigg, ewidencji i rejestréw, do prowadzenia ktorych podat-
nik zobowigzany jest na podstawie odrebnych przepisow.

Zgodnie z art. 193 par. 1. O.p. ksiegi podatkowe prowadzone rzetelnie i w spo-
sob niewadliwy stanowig dowdd tego, co wynika z zawartych w nich zapisow. Rze-
telnos¢ jest kategorig obiektywna, oznaczajaca zapis tego, co w istocie miato miej-
sce, natomiast pojecie niewadliwosci ma zwigzek z zasadami wyznaczonymi
w odniesieniu do dokonywania zapisow w odrgbnych przepisach. Przepisy prawa
materialnego wprowadzaja obowigzek utrwalania okre$lonych zdarzen, istotnych
z punktu widzenia sytuacji podatkowoprawnej okreslonego podmiotu. Sprowadza
si¢ to w szczegolnosci do obowigzku prowadzenia ewidencji, gromadzenia rachun-
koéw i faktur oraz innych dowodow (np. oswiadczen).

»W zaleznosci od przedmiotu postgpowania podatkowego organ podatkowy
w toku postgpowania wyjasniajacego dokonuje rekonstrukeji stanu faktycznego ist-
niejacego w przesztosci, ktéry legt u podstaw uksztaltowania stosunku materialno-
-prawnego, badz tez ustala aktualny stan faktyczny, od ktorego bedzie zaleze¢ ufor-
mowanie tego stosunku w decyzji podatkowej. Konstrukcja oszacowania podstawy
opodatkowania ujeta w art. 23 O.p. zdecydowanie wigze si¢ z postgpowaniem,
w ktorym mamy do czynienia z odtworzeniem stanu faktycznego wywotujacego
powstanie zobowigzania podatkowego z mocy prawa” [Pietrasz, Siemieniako 2010,
s. 30].

Okreslenie podstawy opodatkowania w drodze szacowania wymaga zaistnienia
$cisle okreslonych w art. 23 par. 1. O.p. przestanek. Zgodnie z powolanym przepisem
organ podatkowy okresla podstawe opodatkowania w drodze szacowania, jezeli:

— brak jest ksigg podatkowych lub innych danych niezbednych do jej okreslenia
lub

— dane wynikajace z ksigg podatkowych nie pozwalajg na okreslenie podstawy
opodatkowania lub

— podatnik naruszyl warunki uprawniajace do korzystania ze zryczaltowanej for-
my opodatkowania.

Nie oznacza to wszakze, ze samo zaistnienie wymienionych przestanek upraw-
nia organ podatkowy do szacowania podstawy opodatkowania. Nierzetelno$¢ lub
wadliwo$¢ ksigg podatkowych albo nawet ich brak oznacza jedynie, iz organ podat-
kowy powinien podja¢ poszukiwania dokumentow pozwalajacych na odtworzenie
zdarzen gospodarczych i na ich podstawie ustali¢ podstawe opodatkowania. Poglad
ten zostat wielokrotnie potwierdzony w orzecznictwie sadow administracyjnych.
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W mysl art. 23 par. 2 O.p. organ podatkowy odstgpi od okreslenia podstawy
opodatkowania w drodze oszacowania, jezeli dane wynikajace z ksiag podatkowych,
uzupetnione dowodami uzyskanymi w toku postepowania, pozwalaja na okreslenie
podstawy opodatkowania. Samo zatem uznanie, iz na podstawie danych zawartych
w ksiegach podatkowych nie mozna odtworzy¢ w peini wiarygodnego obrazu rze-
czywistos$ci, nie jest wystarczajace do podjecia decyzji o szacowaniu podstawy opo-
datkowania. Decyzja taka moze by¢ podjeta dopiero po wykorzystaniu w postepo-
waniu podatkowym wszystkich mozliwos$ci 1 zebrania dowodow pozwalajacych na
ustalenie podstawy opodatkowania zgodnie ze stanem rzeczywistym. Organy podat-
kowe powinny podja¢ wszelkie dziatania prowadzgce do takich ustalen, nawet mimo
biernej postawy podatnika lub nawet celowego utrudniania postgpowania. Przysta-
pi¢ do szacowania podstawy opodatkowania organ podatkowy begdzie mogt dopiero
wowczas, gdy wszelkie proby ustalenia prawdy materialnej na podstawie mozli-
wych do uzyskania dowodow zawioda. Udowodnienie, iz w danych warunkach nie
ma mozliwo$ci odtworzenia stanu faktycznego, lezy po stronie organu podatkowe-
go. Dlatego szacowanie mozna nazwa¢ metodg ostatniej szansy.

Trzeba jednoczes$nie pamigtac, ze szacowanie podstawy opodatkowania nie jest
sankcja za naruszenie przepisow prawa podatkowego. Do podjecia decyzji o szaco-
waniu podstawy opodatkowania obojetne pozostaja przyczyny braku wystarczaja-
cych danych dla ustalenia podstawy opodatkowanie. Zagubienie, kradziez badz na-
wet §wiadome ukrywanie ksiag podatkowych przez podatnika sg w swoich skutkach
tozsame, biorgc pod uwage przestanki oszacowania, wymienione w art. 23 O.p.

Trzecig z wymienionych przez ustawodawce okolicznosci, stanowiacych pod-
stawe do szacowania podstawy opodatkowania, jest sytuacja, w ktorej podatnik na-
ruszytl warunki do korzystania ze zryczattowanej formy opodatkowania. Takim na-
ruszeniem warunkow moze by¢ np. przekroczenie ustalonego przez ustawodawce
kwotowego limitu obrotow w roku podatkowym lub podjecie rodzaju dziatalnosci,
dla ktorej ustawodawca wykluczyt stosowanie zryczaltowanej formy opodatko-
wania.

Istotg zryczaltowanych form opodatkowania jest (poza odmiennymi stawkami)
znaczne uproszczenie prowadzenia dokumentacji ksiegowej. Zatem w takich przy-
padkach zazwyczaj, z przyczyn obiektywnych, brak bedzie dokumentacji stanowia-
cej podstawe do okres$lenia podstawy opodatkowania na zasadach ogoélnych. Prze-
stankg szacowania bgdg w tym przypadku nie uchybienia, braki lub wady
dokumentacji, lecz naruszenie warunkéw stosowania ryczattu. Od strony procedu-
ralnej postepowanie w sprawie szacowania podstawy opodatkowania bedzie sig
sktadato z dwoch etapow. Pierwszy z nich polegat bedzie na stwierdzeniu przestanek
do szacowania podstawy opodatkowania. Formalnym potwierdzeniem tej czesci
postepowania jest protokot badania ksiag podatkowych, okreslajacy, za jaki okres
i w jakiej czgséci organ podatkowy nie uznaje ksigg za dowdd tego, co wynika z za-
wartych w nich zapisow. W drugim etapie nastgpuje ,,wlasciwe” szacowanie podsta-
wy opodatkowania z wykorzystaniem wybranej przez organ podatkowy, jednej
z okreslonych w art. 23 par. 3 O.p. metod szacowania.
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3. Metody szacowania

Zgodnie z dyrektywa zawarta w przepisach podatkowych organy podatkowe, doko-
nujac szacowania podstawy opodatkowania, powinny dazy¢ do odtworzenia rzeczy-
wistego przebiegu dziatan i zdarzen gospodarczych.

Ustawodawca w art. 23 par 1 O.p. $wiadomie uzywa sformulowania ,,zmierzac
do okreslenia jej wysokosci zblizonej do rzeczywistej podstawy opodatkowania”,
zaktadajac niejako z gory, ze wobec braku wszystkich danych nie jest mozliwe pre-
cyzyjne odtworzenie stanu faktycznego. Rezultat w postaci maksymalnego zblizenia
si¢ do wartosci rzeczywistej zalezy od wyboru wtasciwej w danych warunkach me-
tody szacowania.

Artykut 23 par. 3 O.p. wymienia sze$¢ metod szacowania podstawy opodatko-
wania:

1) poréwnawczag wewngtrzng — polegajgca na pordéwnaniu wysoko$ci obrotow
w tym samym przedsigbiorstwie za poprzednie okresy, w ktorych znana jest wyso-
kos¢ obrotu;

2) poréwnawczg zewngtrzng — polegajaca na porownaniu wysokosci obrotow
w innych przedsiebiorstwach prowadzacych dziatalno$¢ o podobnym zakresie
1 w podobnych warunkach;

3) remanentowa — polegajaca na pordwnaniu wartosci majatku przedsiebiorstwa
na poczatku i na koncu okresu, z uwzglednieniem wskaznika szybkosci obrotu;

4) produkcyjng — polegajaca na ustaleniu zdolnosci produkcyjnej przedsig-
biorstwa;

5) kosztowa — polegajaca na ustaleniu wysokosci obrotu na podstawie wysoko-
sci kosztow poniesionych przez przedsiebiorstwo, z uwzglednieniem wskaznika
udziatéw tych kosztoéw w obrocie;

6) udzialu dochodu w obrocie — polegajaca na ustaleniu wysokosci dochodow ze
sprzedazy okreslonych towardéw i wykonywania okreslonych ustug, z uwzglednie-
niem wysokos$ci udziatu tej sprzedazy (wykonywanych ustug) w catym obrocie.

Opis poszczegdlnych metod zostat dokonany przez ustawodawce w sposob dos¢
lakoniczny, zawierajacy ogdlne, bardzo kierunkowe wytyczne. Trafny wybor odpo-
wiedniej metody zaleze¢ begdzie od poziomu wiedzy ekonomicznej, zebrania odpo-
wiedniej ilosci informacji o podmiocie, o rodzaju i rozmiarze prowadzonej dziatal-
nosci, szczegotowych warunkach jej prowadzenia, a takze jej specyficznych cechach.

Wymienione metody nie stanowig zamknigtego katalogu, w szczegdlnie uzasad-
nionych przypadkach bowiem, gdy nie mozna zastosowa¢ zadnej z nich, organ po-
datkowy moze w inny sposob oszacowac podstawe opodatkowania. Wybor tego ,,in-
nego” sposobu oszacowania nie moze si¢ odby¢ w sposob dowolny. Uzywajac
zwrotow ,,w szczegolnie uzasadnionych przypadkach” oraz ,,gdy nie mozna zastoso-
wa¢ metod, o ktorych mowa w § 37, ustawodawca przesadzit o pierwszenstwie wy-
mienionych przez siebie metod wzgledem metody okre§lonej przez organ podatko-
wy. Dopiero wyeliminowanie kolejno wszystkich metod daje organowi podatkowemu
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mozliwo$¢ oszacowania podstawy opodatkowania w sposob przez siebie okreslony.
Artykut 23 § 5 O.p. naktada na organy podatkowe obowigzek uzasadnienia wyboru
metody oszacowania. Dotyczy to wyboru zaréwno jednej z metod wskazanych przez
ustawodawce, jak i metody wypracowanej przez organ podatkowy.

W praktyce do$¢ trudno bedzie zastosowac jedng z szesciu metod wymienionych
w art. 23 par. 3 O.p. w tak zwanej czystej postaci. Kazda z nich bowiem zaklada
pewna modelowa sytuacje, w rzeczywistosci rzadko wystepujaca.

Metoda poréwnawcza wewnetrzna zakltada, iz nierzetelno$¢ w prowadzeniu
ksigg podatkowych badz ich brak dotyczy tylko jednego okresu, natomiast w okre-
sach bezposrednio poprzedzajacych okres, za ktory szacowana jest podstawa opo-
datkowania, ksiegi prowadzone byty w sposob rzetelny i niewadliwy, a tym samym
wynik samoobliczenia podstawy opodatkowania dokonany przez podatnika trakto-
wac¢ mozna jako warto$¢ pewng. Uzycie liczby mnogiej w sformutowaniu ,,za po-
przednie okresy” oznacza zarazem, ze nie wystarczy dokona¢ porownania jednego,
bezposrednio poprzedzajacego okresu podatkowego, lecz porownaé nalezy kilka
okreséw. U podstaw tej metody lezy zatozenie powtarzalnosci wynikow gospodar-
czych przedsigbiorstwa w dluzszym okresie. W rzeczywistosci zastosowanie tej me-
tody bedzie zaktocane przez istnienie znacznych rozbieznos$ci osiaganych wynikow
dziatalno$ci gospodarczej w nastepujacych po sobie okresach lub bedzie czynié ja
wrecz niemozliwg do zastosowania.

Z kolei metoda porownawcza zewngtrzna wymaga wyszukania i utworzenia
zbioru przedsiebiorstw tworzacych na tyle reprezentatywna grupe, by mozna mowic
o zblizeniu dokonywanego szacunku do rzeczywistych wartosci. Nalezy tu uwzgled-
ni¢ wiele czynnikow, jak: rodzaj i rozmiar prowadzonej dziatalnosci, obszar, na ja-
kim dziatalno$¢ jest prowadzona, uwarunkowania miejscowe, liczba zatrudnionych
pracownikow, odlegtosé od punktéw zaopatrzenia, dostgpno$¢ komunikacyjna itp.
Metoda ta bedzie mozliwa do zastosowania w odniesieniu do typowych, jednorod-
nych i wystepujacych do§¢ powszechnie rodzajow dziatalno$ci, wykonywanych
w bardzo zblizonych warunkach. Nawet w takim przypadku wyniki gospodarcze
badanych przedsigbiorstw powinny by¢ zblizone, co w praktyce trudno osiggnac.
,»Przy stosowaniu metody porownawczej zewngtrznej nalezy zwrocié jeszcze uwa-
ge, ze organ podatkowy wykorzystuje w niej informacje dotyczace dziatalnosci
przedsigbiorstwa, ktore zasadniczo stanowia jego tajemnice prawnie chroniong. Po-
jawia si¢ tu problem z wykorzystaniem tego rodzaju informacji w postepowaniu,
ktore powinno by¢ jawne dla stron (art. 129 ordynacji). Przyjecie, ze organ podatko-
wy wykorzysta informacje w sposob anonimowy, tj. bez wskazania danych identyfi-
kujacych podmioty, ktorych warunki dziatalnosci byty analizowane, wytraca podat-
nikowi mozliwos¢ przedstawienia wlasnego stanowiska w sprawie. Podatnik ten, nie
majac $wiadomosci, o ktére podmioty chodzi, nie bedzie bowiem w stanie odnies¢
sie do zasadniczej kwestii przy metodzie porownawczej, jakg jest dzialanie podmio-
tow w podobny sposéb i w podobnych warunkach. Nalezy takze zauwazy¢, ze sam
organ podatkowy nie bedzie do konica w stanie samodzielnie oceni¢, czy zgromadzo-
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ny przez niego material porownawczy jest prawidtowy. Najlepszymi informacjami
w tym zakresie dysponuje bowiem podatnik, posiadajacy niewatpliwie rozeznanie
o warunkach dziatalno$ci prowadzonej przez konkurencje” [ Wowra 2003, s. 34-35].

Metoda remanentowa, polegajaca na poréwnaniu warto$ci majatku przedsieg-
biorstwa na poczatku i na koncu okresu, z uwzglednieniem wskaznika szybkosci
obrotu, bedzie miata zastosowanie do przedsiebiorstw prowadzacych dzialalnos¢
handlowa. Mimo wyraznego wskazania w przepisie na warto$¢ majatku, w istocie
metoda ta zwigzana jest z analizg stanu majgtku obrotowego (towaréw handlowych),
a nie catego majatku podatnika. ,,Stosujac metod¢ remanentowsa, dokonuje si¢ usta-
lenia arytmetycznej przecietnej wartosci remanentu (wedlug cen sprzedazy) oraz
szybkosci rotacji towaru (odnowy zapasow towarow). Biorac pod uwagg, ze rema-
nenty sporzadzone na koniec i poczatek roku sg zazwyczaj zanizone, do ustalenia
wspomnianej $redniej remanentowej przyjmuje si¢ najczesciej warto§¢ remanentow
kontrolnych. Remanenty te powinny bowiem najlepiej odpowiadaé rzeczywistym
rozmiarom dziatalno$ci podatnika. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze im wiecej dokona
si¢ pomiarow stanu zapasow posiadanych przez podatnika, tym wigksza powinna
by¢ skuteczno$¢ tej metody. Warto§¢ remanentowa ustala si¢ przede wszystkim na
podstawie ksiag podatnika, cho¢ mozna tego dokona¢ na podstawie ustalen u innych
podmiotow prowadzacych taka sama dziatalnosé, nie wykluczajac takze mozliwosci
przeprowadzenia w tym zakresie dowodu z opinii bieglego” [Wowra 2003, s. 34-35].

Metoda produkcyjna polega na ustaleniu zdolnosci produkcyjnej przedsigbior-
stwa. Metoda ta polega nie tylko na ocenie samego potencjalu produkcyjnego, ale
i przyjeciu zalozenia, ze potencjat ten jest (byt) w petni wykorzystany, a wyproduko-
wane towary zostaty sprzedane. Dalsze zatozenia dotycza osiggnigtych cen produk-
tow 1 osiggnigcie okreslonej stopy zysku przy danej wielkosci produkcji.

Metoda kosztowa polega na ustaleniu wysokos$ci obrotu na podstawie wysokos$ci
kosztéw poniesionych przez przedsigbiorstwo, z uwzglednieniem wskaznika udzia-
tow tych kosztow w obrocie. Znajduje ona zastosowanie w przedsigbiorstwach hand-
lowych i produkcyjnych. Koniecznym warunkiem zastosowania tej metody jest
ustalenie wysokosci ponoszonych kosztéw prowadzenia dziatalnosci. Zatozeniem
jest wigc tutaj posiadanie kompletnej wiedzy, wynikajacej z wiarygodnych dowo-
dow o wielkosci poniesionych wydatkow. Metoda ta ograniczona bedzie do przy-
padkow, w ktorych rzetelnie ewidencjonowano zakupy, a ujawniony brak rzetelnosci
polegat na ukrywaniu (zatajaniu) przychodow.

Metoda udziatu dochodu w obrocie polega na ustaleniu wysokosci dochodéw ze
sprzedazy okreslonych towarow i wykonywania okre$lonych ustug , z uwzglednie-
niem wysokosci udziatu tej sprzedazy (wykonanych ustug) w calym obrocie. Do
zastosowania tej metody konieczne jest uzyskanie wiedzy o dwoch wielko$ciach:
wysoko$ci dochodu uzyskanego ze sprzedazy okreslonego rodzaju towaru/ustugi
oraz udziale sprzedazy tego towaru/ustugi w catym obrocie podatnika uzyskanym
w danym okresie. W rezultacie zastosowanie tej metody bedzie ograniczone do
przypadkow, w ktorych znane sg wielko$¢ i struktura obrotow.
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Kazda z oméwionych metod szacowania bedzie wymagata przyjecia pewnych
zatozen, z uwzglednieniem specyfiki prowadzonej dziatalnosci i ustalonym stanem
faktycznym. Brak wymaganych danych, mozliwych do uzyskania czgsto jedynie
przy czynnym udziale strony, bedzie prowadzit do rezygnacji z metod wskazanych
przez ustawodawce.

Ztozono$¢ i odmiennos¢ ustalonych stanow faktycznych jest tak duza, ze najcze-
$ciej oszacowanie podstawy opodatkowania nastapi z wykorzystaniem metody usta-
lonej przez sam organ podatkowy. Ustawodawca nie daje tu jasnych i szczegoto-
wych wytycznych. Mozna zatem przyjaé, ze moze to by¢ jedna z nazwanych metod
po odpowiedniej modyfikacji lub tez kombinacja wielu metod, jak rowniez w pelni
wlasna metoda wypracowana przez organ podatkowy na podstawie wiarygodnych
danych i uzyskane w toku postepowania podatkowego informacji.

4. Wplywy podatkowe uzyskane
w wyniku szacowania podstawy opodatkowania

Trudnos$¢ w ustaleniu efektywnosci finansowej albo raczej efektow finansowych
uzyskanych w wyniku szacowania podstawy opodatkowania stanowi fakt, iz dane
tego rodzaju nie zostaly przewidziane w zadnym uktadzie sprawozdawczym, a za-
tem nie sa gromadzone przez MF.

Na potrzeby niniejszej pracy podjeto probe zebrania informacji bezposrednio
w urzedach skarbowych. Zdajac sobie sprawg, iz nie sa to informacje proste (wyni-
kajace z prowadzonych zestawien i rejestrow), a wigc wymagajace przetworzenia,
przyjeto zatozenie, ze do przeprowadzenia analizy wystarczajace bedzie pozyskanie
informacji od reprezentatywnej grupy urzedéw skarbowych, nie wszystkie bowiem
beda sktonne podja¢ trud ich przetworzenia.

Na prosbe o udzielenie informacji o liczbie wydanych decyzji i wysokos$ci zobo-
wigzan okreslonych w wyniku szacowania podstawy opodatkowania w latach 2007-
-2011, poprzez ich wyodrebnienie z wszystkich wydanych w tym czasie decyzji,
pozytywnie odpowiedziato 54 sposrod wszystkich 400 urzedow skarbowych, co sta-
nowi 13,5% badanej populacji. Zebrane informacje postuzyty do utworzenia zbior-
czych tabel oraz opracowania na ich podstawie wykresow prezentujacych wyniki
badanej zbiorowosci.

Z zestawienia informacji o liczbie wydanych decyzji w badanym okresie (rys. 1)
wynika, ze na podobnym poziomie utrzymywal si¢ udziat urzedow, w ktorych nie
byto potrzeby badz nie wykryto przypadkéw koniecznosci szacowania opodatkowa-
nia. Dla poszczegodlnych lat poziom ten wynosit od 46 do 53%. Natomiast liczba
urzedow skarbowych, w ktorych w zadnych z badanych pigciu lat nie prowadzono
postepowan w zakresie szacowania, wyniosta 9, co stanowi 17% badanej grupy
urzedow skarbowych.
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Rys. 1. Liczba decyzji wydanych na podstawie art. 23 O.p. w badanych urzgdach skarbowych
w latach 2007-2011

Zrodlo: opracowane wiasne na podstawie danych z urzedow skarbowych.

Liczba wydanych decyzji, po do$¢ dynamicznym wzroscie ze 134 decyzji
w roku 2007 do 282 decyzji w roku 2008, w kolejnych latach stopniowo spadata, by
w roku 2011 osiagnac liczbe rowna tej z 2007 r. (rys. 2).
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Rys. 2. Liczba wydanych decyzji w badanych urzedach skarbowych w latach 2007-2011

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych z urzedow skarbowych.

Jak wynika z zestawienia kwot okre$lonych w grupie badanych urzedéw oraz ze
sredniej wysokosci zobowiazan przypadajacych na wydane decyzje, w catym bada-
nym okresie systematycznie rosta wysoko$¢ zobowigzan podatkowych okreslonych
w decyzjach wydanych na podstawie art. 23 O.p. (tab. 1). Zwickszata si¢ tez srednia
wysokos$¢ zobowigzan (z wyjatkiem roku 2008) przypadajacych na jedng wydang
w poszczegdlnych latach decyzje.
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Tabela 1. Kwota zobowigzan okreslona w decyzjach wydanych w badanych urzedach skarbowych
w latach 2007-2011

Kwota zobowigzan okreslona
w wydanych decyzjach

Lata 2007 .| 2008 1. | 2009+, | 20107 | 2011+

Tres$c

Kwota w tys. zt (w zaokragleniu do peinych tys.)
Kwota zobowiazan okreslona w wydanych decyzjach | 642 887 1128 1645 3039
Srednia kwota przypadajaca na jedna decyzje 5 3 7 11 23

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z urzedéw skarbowych.
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Rys. 3. Kwota zobowigzan okreslona w decyzjach wydanych w badanych urzgdach skarbowych
w latach 2007-2011

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych urzedow skarbowych.

Jak wynika z przedstawionych danych, w ostatnich latach mozna zauwazy¢ po-
zytywng tendencje, polegajaca na ukierunkowaniu dziatan organow podatkowych na
wykrywanie przypadkoéw o najwigkszej kwocie uszczuplen podatkowych. Stanowi
to zarazem realizacj¢ postulatu tanio$ci poboru danin publicznych, nie naruszajac
przy tym zasady powszechno$ci opodatkowania. Trzeba bowiem pamigtac, ze poste-
powania zmierzajace do oszacowania podstawy opodatkowania sg dtugotrwate i wy-
magajace ze wzgledu na konieczno$¢ sprostania wymogom procesowym, a zatem
i kosztowne. Prowadzenie dlugich i kosztownych postgpowan w sprawach blahych
nie byloby do pogodzenia z zasadami racjonalnego postgpowania.

Z poréwnania wysokosci wplywow do budzetu panstwa uzyskanych w wyniku
postepowan w zakresie szacowania podstawy opodatkowania do cato$ci wptywow
z tytulu podatkow pobieranych w badanej grupie urzedow wynika natomiast, ze zna-
czenie fiskalne tego rodzaju wymiaru podatkow jest marginalne.
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Tabela 2. Por6wnanie wysoko$ci zobowigzan okreslonych w decyzjach wydanych na podstawie
art. 23 O.p. do catosci dochodéw budzetu panstwa, wykonanych w wybranych urzgdach skarbowych
w latach 2007-2011

Kwota zobowigzan okreslona w wydanych decyzjach
oraz dochodow budzetu ogotem

2007r. | 2008r. | 2009 | 2010r | 20111

Tres¢

kwota w tys. zt (w zaokragleniu do pelnych tys.)

Kwota zobowigzan okreslona w wyda-
nych decyzjach wydanych na podstawie
art. 23 O.p. 642 887 1128 1 645 3039

Kwota dochodow budzetu panstwa
wykonana w roku podatkowym 14 956 086 | 16 569 533 | 16 654 349 | 16 446 683 | 16 996 231

Udzial kwot zobowigzan okreslonych
w decyzjach w dochodach budzetu (w %o) 0,04 0,05 0,07 0,10 0,18

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych urzedow skarbowych oraz danych z tematycznych
hurtowni danych WHTAX MF.

Udzial zobowigzan podatkowych okreslonych w decyzjach wydanych na pod-
stawie oszacowania podstawy opodatkowania w catosci dochodéow wykonanych
przez badane urzedy skarbowe w poszczegélnych latach byl niewielki i wynosit
od 0,04%o0 w roku 2007 do 0,18%0 w roku 2011 (tab. 2). Natomiast tempo wzrostu
zobowigzan okreslanych w tego rodzaju postepowaniach jest znacznie wyzsze od
tempa wzrostu calosci dochodow budzetu panstwa.
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Rys. 4. Dochody budzetu panstwa wykonane w badanych urzgdach skarbowych w latach 2007-2011

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z tematycznych hurtowni danych WHTAX MF.
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Z calosci przeprowadzonej analizy mozna wyciggna¢ ogolniejsze wnioski doty-
czace kierunku dziatan organéw podatkowych w zakresie wykorzystania szczegol-
nej instytucji, jakg jest oszacowanie podstawy opodatkowania. Po pierwsze — organy
podatkowe w wigkszym stopniu koncentruja si¢ na przypadkach istotnych, z punktu
widzenia bezpieczenstwa finansowego panstwa. Po drugie — rosnie skutecznos$¢ wy-
korzystywanych przez organy podatkowe, wcigz rozwijanych narzedzi analitycz-
nych oraz trafno$¢ typowania przedsiebiorcow do kontroli i postgpowan podatko-
wych. Maleje zarazem przypadkowos¢, a wigc i ucigzliwo$¢ wszczynanych
postepowan wobec podmiotow rzetelnie wykonujacych obowigzki podatkowe.

5. Skuteczno$¢ szacowania podstawy opodatkowania
w Swietle orzecznictwa sadow administracyjnych

Bardzo ogolny zakres uregulowania ustawowego i brak przepisow wykonawczych
sprawia duze problemy w stosowaniu przepisOw w praktyce, co stwarza ogromne
pole do ich interpretacji. W tym przypadku szczegdlng rola sadow administracyj-
nych, poza kontrolg zgodnos$ci z prawem wydanych decyzji, jest uksztalttowanie spo-
sobu postepowania organéw podatkowych, poprzez wlasciwa wyktadnig nie w petni
zrozumiatych przepisow.

W ciggu wielu lat stosowania przepisow regulujacych szacowania podstawy
opodatkowania doszto do utrwalenia linii orzecznictwa w podstawowych kwestiach,
a takze do zblizenia orzecznictwa sagdowego i pogladow doktryny.

Aktualnie nie ma juz watpliwosci, ze samo stwierdzenie nierzetelnosci badz wa-
dliwosci ksiag podatkowych, a nawet ich brak nie daje organom podatkowym auto-
matycznie uprawnien do szacowania podstawy opodatkowania. Wynika to m.in.
z orzeczenia WSA w Bydgoszczy z dnia 14 grudnia 2010 r., w ktorym stwierdzono:
»Nawet przy spelieniu przestanek prawnych oszacowania okreslonych w art. 23
§ 1 O.p, organ podatkowy, zgodnie z dyspozycja § 2 tego artykutu, ma obowigzek
odstgpienia od okreslenia podstawy opodatkowania w drodze oszacowania, jezeli
dane wynikajace z ksigg podatkowych, uzupetnione dowodami uzyskanymi w toku
postepowania, pozwalaja na okreslenie podstawy opodatkowania. Zasadg te, cho-
ciaz sformutowana jest ona expressis verbis dla oszacowania zwigzanego z brakiem
danych wynikajacych z ksiag podatkowych koniecznych do rzeczywistego ustalenia
podstawy opodatkowania (art. 23 § 1 pkt 2 O.p.), mozna odnie$¢ takze do dwoch
nastepnych przestanek prawnych zastosowania oszacowania, za zatem takze, gdy
brak jest w ogole ksigg” .

Natomiast realizacji zasady prawdy materialnej, ustalonej na podstawie cato-
ksztattu zebranego materiatu dowodowego, nie nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze to
wylgcznie na organach podatkowych cigzy obowigzek ustalenia podstawowych ele-
mentow konstrukcyjny rachunku zobowigzan podatkowych.

' Zob. [Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 14 grudnia 2010 . ...].
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Zgodnie m.in. z orzeczeniem NSA w Warszawie z dnia 25 sierpnia 2010 r. ,,Sy-
tuacja w ktorej podstawa opodatkowania zostata ustalona w oparciu o art. 23 § 4 O.p.
1 moze by¢ jedynie zblizona do rzeczywistej jest ryzykiem podatnika nie prowadzg-
cego rzetelnej ewidencji. Jezeli podstawa ustalenia przychodu byty dane z wptywow
na rachunek bankowy podatnika, skorygowane o dane transakcji niepodlegajacych
opodatkowaniu, transakcje te powinien wskaza¢ podatnik. Skoro podatnik — wezwa-
ny przez organ — sam nie powigzal znanych mu z wykazow transakcji, to organ po-
datkowy ustalajac podstawe opodatkowania w drodze oszacowania, nie miat obo-
wigzku wykonywa¢ za niego tej czynnosci. Konsekwencja wigc tego przepisu,
w zwiazku z art. 23 § 5 O.p., jest dopuszczenie do rozbieznosci migdzy ustalong
przez organ podatkowy podstawa opodatkowania a rzeczywistym obrotem” 2.

Wynika stad wazny sygnat dla stron postepowania (podatnikéw), wskazano bo-
wiem, iz ryzyko wynikajgce z nierzetelnego prowadzenie ksigg podatkowych, a na-
stepnie unikanie wspolpracy z organami podatkowymi obciaza przede wszystkim
podatnika.

Nie oznacza to wszakze, ze oszacowanie podstawy szacowania jest swego ro-
dzaju sankcjg wymierzong przeciw nierzetelnym przedsigbiorcom. Niezaleznie od
przyczyn braku ksiag lub nierzetelnos$ci w ich prowadzeniu organy podatkowe po-
winny zmierza¢ do ustalenia podstawy opodatkowania w wysokosci najbardziej
zblizonej do rzeczywistej. W tej sprawie wypowiadat si¢ m.in. WSA w Gdansku
w wyroku z dnia 14 wrzesnia 2011 r., stwierdzajac, ze: ,,Celem szacowania podstawy
opodatkowania powinno byc¢ jej ustalenie w wysokosci najbardziej zblizonej do rze-
czywistos$ci, a nie karanie podatnika z tego tytutu, ze nie ma wlasciwej dokumentacji
podatkowej. Oszacowanie podstawy opodatkowania nie moze stanowi¢ swoistej
sankcji podatkowej, gdyz jej zatozeniem i celem jest jedynie odtworzenie rzeczywi-
stosci w zakresie danych, majacych znaczenie dla wymiaru naleznego podatku™.

W swoich orzeczeniach sady administracyjne wielokrotnie wypowiadaty sie co
do istoty instytucji oszacowania podstawy opodatkowania, wskazujac na jej wyjat-
kowy charakter i mozliwos$ci jej zastosowania jedynie w wyjatkowych sytuacjach.

W ostatnich latach organy podatkowe zdaja si¢ bez zastrzezen przyjmowac opi-
nie sagdow administracyjnych oraz wytyczne zawarte w wyrokach. Przektada si¢ to
bezposrednio na jakos¢ wydawanych orzeczen przez organy podatkowe pierwszej
instancji, a takze na prawidtowo$¢ dokonanych ustalen. W ostatnich pieciu latach
liczba uchylanych przez sady administracyjne decyzji w tego rodzaju sprawach zma-
lata z blisko 50% do prawie 30%. Co prawda, w tym samym czasie zmalata liczba
decyzji, ktorych podstawa bylo szacowanie podstawy opodatkowania, lecz miarg
skuteczno$ci postegpowania powinny by¢ jakos¢ kontrolowanych decyzji i trathosé¢
zardwno samej decyzji o szacowaniu, jak i doboru metody szacowania.

Wydaje si¢, ze pewne znaczenie ma zauwazalna ewolucja w stosowanym przez
sady rodzaju wyktadni prawa. Daje si¢ bowiem zauwazy¢ stopniowe oddawanie

2 Zob. [Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2010r. ...].
3 Zob. [Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 wrze$nia 2011 1. ...].
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prymatu wyktadni celowosciowej albo co najmniej zachowanie rownowagi migdzy
dominujacg dotychczas, szczegolnie w prawie podatkowym, wyktadnia jezykowa
a celowosciowa. W tym przypadku wydaje si¢, ze ratio legis ustawodawcy zostato
nalezycie pogodzone z wymogami procedury.

6. Zakonczenie

Podstawa niezaktéconego rozwoju kazdego panstwa jest stabilnos¢ jego dochodow.
Stabilno$ci i bezpieczenstwu finansowemu z pewnoscig stuzy proste i fatwe w stoso-
waniu prawo podatkowe oraz poziom obcigzen fiskalnych akceptowany przez wigk-
szo$¢ spoleczenstwa. Zawsze jednak nalezy uwzglednia¢ sktonno$¢ do osiggania
korzysci finansowych przez wykorzystanie luk w prawie podatkowym badz przez
wykorzystanie stabo$ci instytucji panstwa.

Instytucja szacowania podstawy opodatkowania, wtasciwie stosowana, powinna
stanowi¢ gwarancje konstytucyjnych zasad powszechnosci i réwnosci opodatkowa-
nia zawartych w art. 84 i art. 217 Konstytucji RP.

Ustawodawca w sposob bardzo ogdlny uregulowatl instytucje oszacowania pod-
stawy opodatkowania, w jednym artykule 23 O.p. okreslajac przestanki jej stosowa-
nia, oraz wymienit i w sposob dos¢ lakoniczny opisal poszczegdlne metody szaco-
wania. Jak wykazano w niniejszej pracy, okreslone przez ustawodawce metody
szacowania nadaja si¢ do zastosowania w modelowych, rzadko w praktyce wystepu-
jacych sytuacjach. W ten sposob nie zostal stworzony ustawowy, czytelny dla
wszystkich wzorzec postepowania. Wzorzec taki, jak i zasady postepowania musiaty
zostaé wypracowane dopiero w praktyce dziatania organdéw podatkowych oraz
orzecznictwie sadow administracyjnych.

Analiza danych uzyskanych z wybranych urzgdéow skarbowych prowadzi do
wniosku, ze instytucja oszacowania opodatkowania stosowana jest przez organy po-
datkowe nieche¢tnie. W 9 urzedach na 54 w catym badanym okresie nie podj¢to ani
jednego postepowania w zakresie szacowania, natomiast w pozostalych liczba tych
postepowan nie przekraczata kilku. Powodem tej niechgci jest z jednej strony nie-
pewnos$¢ rezultatdw, z drugiej sg nim trudno$ci w sprostaniu wszystkim zasadom
postepowania dowodowego. Natomiast wysoko§¢ zobowigzan podatkowych okre-
slonych w ten sposob na poziomie od 0,04%o do 0,18%0 wptywow ogdtem pozostaje
bez znaczenia dla dochodow budzetu panstwa.

Korzystna tendencja jest coraz wigksza skuteczno$¢ szacowania podstawy opo-
datkowania, mierzona udzialem utrzymanych w mocy decyzji organéw podatko-
wych przez sady. Dostrzec tu nalezy pozytywna, aczkolwiek zawsze dyskusyjna
prawotwoércza role sadéw administracyjnych. Pozytywne i zgodne z postulatem ta-
niosci opodatkowania jest podejmowanie przez organy podatkowe postgpowan
ujawniajacych powazne uchybienia, ktorych rezultatem jest okreslenie wysokosci
zobowigzania pozostajacego w rozsadnej relacji do kosztow postepowania.
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Podstawowym celem dziatania organéw podatkowych powinno by¢ dazenie do
petlnego wykonywania obowiazkdéw podatkowych przez wszystkich podatnikow.
Gtownym warunkiem spetnienia tak okreslonego celu jest istnienie zasad postgpo-
wania, umozliwiajacych w szybki sposéb dokonanie wymiaru podatku w krotko
trwajacym postepowaniu.

Nadmiernie rozbudowana i skomplikowana procedura postgpowania w polskim
prawie podatkowym sprawia, ze jest ona instrumentem bardziej stuzacym odwleka-
niu wykonania obowigzkoéw podatkowych, niz zapewniajgcym gwarancje proceso-
we stronom. Staje si¢ to widoczne zwlaszcza w obszarze objetym badaniem opisa-
nym w niniejszej pracy.

W aktualnym stanie prawnym dzialania organéw podatkowych przepetnione sa
w wigkszos$ci jatowymi czynnosciami majgcymi na celu sprostanie procedurom po-
stepowania, w mniejszej za$ czesci stuzg pelnemu wyjasnieniu stanu faktycznego
sprawy.

Rezultatem moze by¢ powigkszanie si¢ obszaru nieopodatkowanej dziatalno$ci
i rosngce poczucie braku sprawiedliwosci podatkowej u podatnikow rzetelnie wy-
wigzujacych sie ze swoich obowigzkow.
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