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Streszczenie

W Polsce obserwuje sie proces coraz czestszego ustanawiania sankcji podatkowych, chociaz nie jest
skorelowany z nim postulowany w doktrynie proces depenalizacji prawa podatkowego. W
konsekwencji coraz wiecej uchybien obowigzkom prawnopodatkowym bedzie jednoczesnie wypetnia¢
hipotezy sankcji podatkowej i karnej. Odpowiedzi na pytanie, czy obie te sankcje moga by¢
jednoczesnie stosowane, poszukiwano poprzez analize prawnoporéwnawczg w obszarze zastosowania
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka [1]. Wynika z niej, ze ze wzgledu na tozsamosé¢ funkcji
petnionych przez sankcje podatkowe i karne nie moga by¢ one stosowane réwnolegle. Zwazywszy na
zasade proporcjonalnosci oraz funkcje sankcji podatkowych postuluje sie preferowanie stosowania
sankcji podatkowych zamiast sankcji karnych.

Stowa kluczowe: sankcje podatkowe, sankcje karne, zasada ne bis in idem, prawa cztowieka.

Abstract

In Poland tax penalties are applied more and more often. However, there is no parallel process of
decriminalisation of tax law. Hence, more and more often breaches of tax duties will fall under both tax
and criminal penalties. Therefore, there is a question whether both these penalties could be applied
jointly or, otherwise, one of them should preclude the other. The answer was sought through
comparative analysis within the jurisdiction of ECHR. The result is that tax and criminal penalties
pursue the same aim and, therefore, may not be applied jointly. Taking into consideration the principle
of proportionality and the purposes of tax penalties it is desirable that tax penalties were preferred over
criminal ones.
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1. WPROWADZENIE

Spoteczenstwo niejednokrotnie odbiera podatki jako sankcje samg w sobie (np. jako kare za wypracowanie
dochodu) [2], co bywa dostrzegane w doktrynie prawa podatkowego!. Naturalng implikacjg jest fakt, ze kwestia
sankcji w prawie podatkowym, a wiec dalszej dolegliwosci dla podmiotu podatkowego, jest szczegdlnie drazliwa,
czego dowodzg np. dzieje dodatkowego zobowigzania podatkowego w polskim podatku od towaréw i ustug?.
Tymczasem jest to pole fundamentalnych przemian — w wielu krajach mozna obserwowa¢ odchodzenie od sankgji
karnych (wzglednie karnych skarbowych) na rzecz sankcji podatkowych. Proces ten dokonat sie np. we Wioszech,
gdzie co do zasady stosuje sie sankcje podatkowe, a sankcje karne pozostawiono dla najciezszych przewinien
[szerzej zob. 12]. Jest on postulowany takze w polskiej doktrynie [13, s. 231-237]. Jednakze obecnie, jezeli w ogdle
dokonuje sie w Polsce, to tylko czesciowo. Mozna zaobserwowac zjawisko coraz czestszego ustanawiania sankcji
podatkowych, lecz z procesem tym nie jest niestety skorelowana akcja depenalizacji prawa podatkowego [14,
s. 117]. Daje to pole do zarzutu nadmiernego fiskalizmu.



W przeciwienstwie do sankcji karnych — znanych od dawna, naukowo przebadanych i poddanych szeregowi
zasad gwarantujgcych prawa jednostki — sankcje podatkowe stanowig zjawisko stosunkowo nowe, a w
konsekwencji pozbawione analogicznego dorobku naukowego [15, s. 9]. Wiele pytan wcigz pozostaje otwartych, a
jednym z donioslejszych jest kwestia rozciggniecia zastosowania zasady ne bis in idem takze na sankcje
podatkowe, czyli innymi stowy problem, czy sankcje podatkowe mogg by¢ stosowane kumulatywnie z sankcjami
karnymi, czy tez zastosowanie jednej z tych sankcji tamuje mozliwo$¢ zastosowania drugiej. W ostatnim przypadku
otwiera sie pytanie, ktérej sankcji (karnej czy podatkowej) przyznaé pierwszenstwo stosowania.

Kiedy analizuje sie problem sankcji podatkowych i sankcji karnych, nie mozna pomingé¢ aktualnego kontekstu
spoteczno-gospodarczego. Podstawowym argumentem przemawiajgcym za zastgpieniem sankcji karnych
sankcjami podatkowymi jest nieprzystosowanie tych pierwszych do panujgcych obecnie warunkéw skarbowosci
masowej. Wykonywanie prawa podatkowego powierzono bowiem przede wszystkim podmiotom podatkowym, a
organom podatkowym pozostawiono jedynie zarzgdzanie metaryzykiem podatkowym [szerzej zob. 16]. W
konsekwencji, z jednej strony, organy podatkowe potrzebujg narzedzi mogacych stymulowaé podmioty podatkowe
do prawidlowego wypetniania cigzacych na nich obowigzkdéw, z drugiej — rygory prawa karnego nie sg w stanie
wpisa¢ sie w to zadanie. Réwniez z perspektywy podmiotéw podatkowych, zwazywszy na postepujacy stopien
skomplikowania prawa podatkowego, odstgpienie od stosowania sankcji karnych na rzecz mniej dolegliwych (co
szczegolnie wazne — niestygmatyzujacych) sankcji podatkowych takze jest procesem pozgadanym. Zastgpienie
nieefektywnych sankcji karnych (karnych skarbowych) sankcjami podatkowymi prowadzi jednak do ubocznego
skutku w postaci quasi-karnej ewolucji niektorych z tych ostatnich. Skoro zajmujg one miejsce sankcji karnych, to
przyjmujg tez niektére zasady odpowiedzialnosci karnej (przyktadowo na znaczeniu zyskuje, cho¢ w bardzo
ograniczonym zakresie, element subiektywny). Zaobserwowano to we Wioszech, ale takze w Polsce mozna
dostrzec pewne zmiany zmierzajgce wtasnie w tym kierunku [szerzej zob. 12].

Przedstawiony problem zyskuje szczegélne znaczenie w polskim prawie podatkowym, w ktérym (jak wskazano
wyzej) upowszechnianiu stosowania sankcji podatkowych nie towarzyszy proces redukcji sankgcji karnych. Sytuacje,
w ktérych hipotezy obu tych typédw sankcji obejmg te same stany faktyczne, bedg zatem tylko czestsze. Obecnie
polska doktryna opiera sie w tej kwestii na precedensowym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 1998 r. [4], w
ktérym wskazano, ze zasada panstwa prawa wyrazona w art. 2 Konstytucji RP [17] stoi na przeszkodzie stosowaniu
wobec tej samej osoby zaréwno sankcji administracyjnej (w tym wypadku — w postaci dodatkowego zobowigzania
podatkowego), jak i sankcji karnej (w tym wypadku — karnej skarbowej za wykroczenie skarbowe). Na kanwie tego
orzeczenia wypracowana zostata zasada, ze dodatkowego zobowigzania podatkowego nie stosuje sie do oséb
fizycznych ponoszacych za ten sam czyn odpowiedzialno$é karng lub karng skarbowa [np. 18, art. 112b ust. 3
pkt 3]. Czy jest to wiasciwe podejscie?

Niniejszy artykut stanowi prébe weryfikacji na podstawie metody prawnoporéwnawczej poprawnosci stanowiska
prezentowanego w polskim prawie podatkowym. Zwazywszy, ze zasada ne bis in idem zostata zaliczona do
katalogu praw cziowieka, nalezy uwzgledni¢ takze doktryne miedzynarodowego prawa praw cztowieka. Z
perspektywy prawnoporéwnawczej szczegolne znaczenie ma judykatura ETPC, ktéra ustanawia jednolity standard
w tym zakresie. Analize poréwnawczg ograniczono zatem do niektorych systemow prawnych z obszaru wiasciwosci
tego sadu.

2. SANKCJE PODATKOWE

Zaczg¢ nalezy od usystematyzowania poje¢. Tymczasem watpliwosci dotyczace sankcji podatkowych
zaczynajg sie juz od kwestii delimitacji tego terminu. Nie tylko bowiem wystepujg, co oczywiste, réznice miedzy
instytucjami funkcjonujgcymi w poszczegodlnych systemach prawnych (cho¢ podkresli¢ nalezy, ze rdéznice te w
zakresie sankcji podatkowych, inaczej niz w przypadku sankcji karnych, mogg mie¢ charakter fundamentalny, jak
np. oparcie ich na zasadzie odpowiedzialnosci obiektywnej, np. w Polsce, bgdz subiektywnej, np. we Wioszech
[12]), lecz takze w ramach doktryn w poszczegodlnych krajach brak konsensusu co do tresci pojecia sankcji
podatkowych [w zakresie doktryny wioskiej zob. 19, s.388]. Za wspdlny mianownik na potrzeby analizy
poréwnawczej przyjeto, ze sankcje podatkowg stanowi kazda wynikajgca z ustaw podatkowych reakcja na
niewypetnienie dyspozycji normy prawnopodatkowej, powstajgca z mocy ustawy lub wymierzana przez organ
podatkowy w procedurze innej niz karna, majgca za cel przymuszenie podmiotu regulowanego do spetnienia
cigzacego na nim obowigzku. Ponizej przedstawiono charakterystyke tak definiowanych sankcji podatkowych
wynikajgca z tej analizy.

Mimo wystepujgcych rozbieznosci mozna wyréznié, w slad za doktryng wioska, sankcje wiasciwe, stanowigce
bezposrednig dolegliwosc¢ finansowa dla sprawcy deliktu podatkowego (kary pieniezne i dodatkowe zobowigzania
podatkowe), oraz sankcje niewtasciwe, powodujgce jedynie pogorszenie jego sytuacji prawnopodatkowej i w ten
sposoéb jedynie posrednio moggce skutkowaé dolegliwos$cia finansowg (np. w Polsce brak mozliwosci zaliczenia do



kosztéw uzyskania przychodoéw wydatkéw poniesionych z naruszeniem obowigzku stosowania mechanizmu
podzielonej ptatnosci) [zob. 20, s. 519-535]. Te pierwsze zazwyczaj majg charakter jurysdykcyjny, tj. sg wymierzane
przez uprawniony organ w formie wladczego aktu, podczas gdy te drugie mogg nastepowac¢ z mocy samego prawa
(np. utrata okreslonego prawa) bgdz wymagac¢ interwencji organu podatkowego (np. oszacowanie podstawy
opodatkowania). Osobno wspomnie¢ nalezy o karach lub odsetkach za zwioke, ktérych status pozostaje
szczegolnie dyskusyjny i wigze sie ze specyficzng funkcja i konstrukcjg tej instytucji prawnej [szerzej zob. 21].
Wreszcie pojawi¢ sie mogg takze sankcje o charakterze dodatkowym, ktére wykraczajg poza sfere stosunkéw
prawnopodatkowych i obejmujg np. orzekany przez organy podatkowe zakaz wykonywania okreslonej dziatalnosci
[22, art. 21].

Pierwszg kategorie sankcji podatkowych (wtasciwych) stanowig kary pieniezne. Mogg by¢ one wymierzane w
wysokosci okreslonej wprost w ustawie lub jedynie ograniczonej przez ustawowy zakres. W polskim prawie
podatkowym przykfad stanowi kara pieniezna za btedy w przestanych JPK, okreslona kwotowo w wysoko$ci 500 zt
[18, art. 109 ust. 3h]. Jest to Scisle okreslony wymiar sankcji. Przykiad bardzo szerokiej kompetencji organow
podatkowych do naktadania kar pienieznych mozna natomiast znalez¢ w Belgii, ktérej prawo upowaznia
administracje do karania kazdego naruszenia przepisow kodeksu podatkéw dochodowych i przepiséw
wykonawczych karg pieniezng od 50 do 1250 euro (analogiczna regulacja obowigzuje takze w odniesieniu do VAT)
[23, art. 445].

Sposréd sankcji podatkowych to karom pienieznym najblizej do znanej prawu karnemu kary grzywny, gdyz
koncentrujg sie na samym wystagpieniu bezprawnego czynu (ktérym moze by¢ np. uchybienie formalne) bez
odwotywania sie do ewentualnego uszczuplenia podatkowego. Warto zwrdci¢ uwage na to, ze w niektérych krajach
istniaty przepisy karne administracyjne, ktére upowazniaty organy podatkowe do samodzielnego wymierzania kar
niezwigzanych z pozbawieniem wolnosci. Z czasem wymierzanie kar przewidzianych w prawie karnym zastrzezono
dla sgdow — w Polsce nastgpito to wraz z uchwaleniem obecnego Kodeksu karnego skarbowego z 1999 r. [24].
Ustanawianie kar pienieznych w prawie podatkowym $wiadczy o tym, ze ius punitiva jest przywracana organom
podatkowym — cho¢ czasem na istotnie zmodyfikowanych zasadach, ktérych odmienno$¢ stanowi¢ ma
uzasadnienie réwnolegtego funkcjonowania prawnokarnych grzywien i prawnopodatkowych kar pienieznych.
Jednakze niejednokrotnie zasady wymiaru kary pienieznej przyjmuja niektére z zasad wtasciwych prawu karnemu,
jak stato sie to np. we Wioszech juz przed reformg z 1997 r. — dotyczyé to moze np. recypowania koncepcji recydywy
[19, s. 389-390]. Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne w systemach prawnych, w ktérych wymiar kary pienieznej
oddano do dyskrecjonalnej decyzji organu podatkowego, a okreslono jedynie ustawowy zakres mozliwej kary.
Podkreslenia wymaga brak lub drugorzedna rola elementu kompensacyjnego, ktéry wynika bgdz to z braku
uszczuplenia podatkowego, bgdz to z bezposredniego powigzania zasad wymiaru kary pienieznej od wysokosci
powstatego uszczuplenia. Jest wiec to narzedzie wprost nakierowane na stymulowanie zachowania podmiotow
podatkowych [szerzej zob. 12].

Drugg, a jednoczesnie podstawowg kategorie wiasciwych sankcji podatkowych stanowig dodatkowe
zobowigzania podatkowe, czyli wszelkiego rodzaju zwyzki nalezno$ci podatkowej. Charakteryzujg sie one tym, ze
sg wymierzane jako procent szeroko rozumianego uszczuplenia podatkowego — nie sg to wiec sankcje podatkowe
kwotowe, lecz proporcjonalne. Tego typu sankcja podatkowa ma zastosowanie przede wszystkim, gdy podatnik
btednie rozliczyt podatek lub tez nie rozliczyt go wcale (nie wykazat podatku do zaptaty lub zanizyt podatek do
zapfaty lub podstawe opodatkowania, zawyzyt kwote zwrotu lub nadptaty itd.)3. Skoncentrowanie nie tyle na
bezprawnym zachowaniu podmiotu podatkowego (jak w przypadku kary pienieznej), ile na jego rezultacie, fj.
uszczupleniu podatkowym, umozliwia bardziej zautomatyzowane i zobiektywizowane stosowanie tej sankcji — jak
odbywato sie to np. we Wioszech przed reformg z 1997 r. [19, s. 389-390]. Dodatkowe zobowigzanie podatkowe w
wiekszym stopniu niz kara pieniezna zabezpiecza interesy Skarbu Panstwa — stanowi nie tylko narzedzie represji,
lecz w pewien sposoéb petni takze funkcje kompensacyjng.

Podobnie jak decyzja, czy dany czyn kwalifikowac¢ jako czyn zabroniony, czy tylko delikt podatkowy, nalezy do
uznania ustawodawcy, takze decyzja, czy dany delikt podatkowy kara¢ karg pieniezng, czy dodatkowym
zobowigzaniem podatkowym, ma charakter w duzej mierze konwencjonalny — wigkszos¢ deliktéw podatkowych
mozna by analizowa¢ w obu tych ptaszczyznach (np. btedy w JPK_VDEK jako uchybienie formalne albo jako
przyczyne uszczuplenia podatkowego) [25].

Konstrukcje kar pienieznych i dodatkowych zobowigzan podatkowych moga sie wzajemnie uzupetniaé. Za
przyktad postuzy¢é moga wioskie sankcje podatkowe za nieztozenie deklaracji w podatkach dochodowych
(analogiczna regulacja obowigzuje w odniesieniu do wioskiego VAT). Delikt ten skutkuje sankcjg podatkowg
wynoszacg od 120% do 240% niezadeklarowanego podatku do zaptaty, nie mniej niz 250 euro (a wiec zastosowano
konstrukcje dodatkowego zobowigzania podatkowego, choé z przyznaniem administracji skarbowej prawa do
miarkowania sankcji oraz okresleniem minimalnego wymiaru sankcji). Jezeli jednak nieztozona deklaracja nie



skutkowataby podatkiem do zaptaty, sankcje podatkowg wymierza sie kwotowo w wysoko$ci od 250 do 1000 euro
(konstrukcja kary pienieznej). Warto zaznaczy¢, ze przed reformg z 1997 r. rozrézniano we wioskim prawie obie te
formy sankcji podatkowej, obecnie stanowig one jednolitg kategorie sankcji podatkowej [26, art. 1]. Podziat na te
dwie kategorie sankcji podatkowych obowigzuje natomiast dalej np. w prawie francuskim [27, s. 130 i 131].

Wiasciwe sankcje podatkowe mozna takze analizowa¢ pod jeszcze jednym katem — quasi-oplaty za
postepowanie organdéw podatkowych. Zwazywszy, ze w warunkach skarbowos$ci masowej realizacja prawa
podatkowego zostata powierzona podmiotom regulowanym na zasadzie samowymiaru podatkowego i
samodzielnej zaptaty podatku, rola organéw podatkowych w procesie stosowania prawa podatkowego ogranicza
sie obecnie do zarzgdzania metaryzykiem podatkowym (czego wyrazem sg np. reaktywne w swej naturze dziatania
o charakterze kontrolnym, skierowane do wyselekcjonowanego odsetka podmiotéw podatkowych).

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze w niektorych krajach przewidziano obnizenie wymiaru wiasciwej sankcji
podatkowej proporcjonalnie do czasu lub etapu postepowania, w ktérym podmiot regulowany sanuje swoj delikt (a
w konsekwencji wyrecza z dalszych dziatan organy podatkowe) — na zasadzie im wczes$niej, tym wieksza stopa
redukcji sankcji. Przyktadem jest wioska instytucja ravvedimento operoso a vantaggi decrescenti (podatkowego
czynnego zalu o malejgcych korzysciach) [22, art. 13]. W tym samym kierunku wyewoluowato réwniez dodatkowe
zobowigzanie podatkowe w polskim VAT [18, art. 112b]. Warto podkresli¢, ze w obu wypadkach korzy$¢ w postaci
redukcji sankcji jest przewidziana takze w sytuacji, w ktérej dziatanie podmiotu regulowanego nastepuje juz po
zawiadomieniu go o planowanych czynnosciach czy tez ich podjeciu przez organy podatkowe. Dobitnie obrazuje
to, ze istotg tego mechanizmu jest nie tyle dobrowolna ,skrucha” podmiotu regulowanego (jak w prawie karnym),
ile zamkniecie sprawy z mozliwie najmniejszym zaangazowaniem zasobéw administracji skarbowej. Koresponduje
to z pogladem, ze sankcje podatkowe stanowig korelat obowigzkéw wykonawczych powierzonych na zasadzie
zaufania samym podmiotom podatkowym [4].

Osobno, jako trzeci typ sankcji podatkowych, wymienic¢ nalezy kary lub odsetki za zwloke, ktorych zaliczenie do
sankcji podatkowych, jak juz wspomniano, jest dyskusyjne. W mysl| jednego ze stanowisk stanowig one wytgcznie
oprocentowanie kredytu, z jakiego korzysta podmiot regulowany, ktéry nie zaptacit w terminie podatku (na co
wskazuje np. cywilistyczna genesis pojecia odsetek) [28]. Z tego powodu np. w doktrynie wioskiej odsetki za zwtoke
uwaza sie jedynie za sankcje cywilne, lecz juz nie podatkowe (przy czym podkresli¢ nalezy, ze pobierane sg one
wedtug stawki wtasciwej dla odsetek cywilnych). W tym ujeciu odsetki za zwtoke petnig przede wszystkim funkcje
kompensacyjng. Jednoczesnie elementu sankcji podatkowej (w Polsce, ale i np. w Hiszpanii) upatruje sie tez w
okolicznosci, ze w danych krajach stawka odsetek za zwloke w prawie podatkowym przewyzsza analogiczng
stawke w prawie cywilnym — cho¢ w rzeczywistosci zatozenie to nie w kazdych okolicznosciach okazuje sie
prawdziwe [zob. 29, 30]. Co do zasady wiec zaliczenie odsetek za zwitoke do sankcji podatkowych opiera sie na
poréwnaniu ich wysokosci z analogicznymi odsetkami w prawie cywilnym, a ewentualna nadwyzka przesadza¢ ma
o ich sankcyjnym charakterze. W ocenie autora postuzy¢ sie nalezy kryterium funkcji, ktérg w kazdych warunkach
jest przede wszystkim odszkodowanie za korzystanie ze Srodkéw naleznych Skarbowi Panstwa. Istnieje zatem
jakosciowa roznica miedzy celem odsetek za zwtoke a celem wyzej opisanych wtasciwych sankcji podatkowych.

W przeciwienstwie do kar pienieznych i dodatkowych zobowigzan podatkowych, ktére zazwyczaj majg charakter
jurysdykeyjny (tj. sa wymierzane w akcie wtadczym organu podatkowego), kary lub odsetki za zwtoke co do zasady
nalezne sg z mocy samego prawa i naliczane na specyficznych zasadach — stawkg proporcjonalng do dtugosci
zwtoki podmiotu regulowanego. O ile zatem kary pieniezne i dodatkowe zobowigzania podatkowe majg statyczny
charakter (nalezne sg za samo bezprawne zachowanie, wzglednie jego rezultat), o tyle odsetki (kary) za zwtoke
stanowig instrument o charakterze dynamicznym (nalezne sg za okres utrzymywania sie bezprawnego stanu). W
przypadku odsetek (kar) za zwloke co do zasady nie pojawia sie element winy, ktéry moze byé konieczny do
wymierzenia wtasciwych sankcji podatkowych [31, s. 4]. Moze sie natomiast w to miejsce pojawi¢ progresja stawki
— typowym przyktadem jest obnizenie stawki odsetek za zwiloke ze wzgledu na samodzielne uregulowanie
zalegtosci podatkowej przez podatnika w okreslonym terminie, jak np. w Polsce [10, art. 56a], ale tez we Francji
[32, art. L62]. Warto odnotowaé, ze w Polsce obowigzujg réwniez podwyzszone odsetki za zwtoke, majace
zastosowanie w sytuacjach szczegélnie obcigzajgcych podmiot podatkowy [10, art. 56b]. W szczegdlnosci wszelkie
modyfikacje stopy odsetek (kar) za zwtoke Swiadczy¢ mogg o postrzeganiu ich w charakterze srodka przymuszenia
podmiotu regulowanego do wypelnienia cigzgcego na nim obowigzku (podobnie jak we wspomnianym wyzej
ravvedimento operoso), a nie jedynie mechanizmu kompensacyjnego. Niemniej rownoczesnie préba catkowitego
oderwania odsetek za zwitoke od ich funkcji odszkodowawczej stanowi zrédio sporéw prawnych, ktére mogag
prowadzi¢ do degeneracji systemu podatkowego [18, art. 86 ust. 10i; szerzej zob. 21].

Godne uwagi jest tez to, ze w niektérych krajach wyrazne rozdzielenie funkcji represyjno-prewencyjnej i
odszkodowawczej miedzy odpowiednio wiasciwe sankcje podatkowe i odsetki za zwloke uzasadnia ich réwnolegte
stosowanie (jest tak np. we Wioszech). Dla poréwnania w Polsce nie jest mozliwe jednoczesne zastosowanie



podwyzszonych odsetek za zwloke i dodatkowego zobowigzania podatkowego — potgczenie obu tych form represii
stanowitoby nadmierny fiskalizm [10, art. 56ba]. Warto zauwazy¢, ze zasada alternaty dotyczy w Polsce jedynie
podwyzszonych odsetek za zwloke, ktére wymierzane sg w okolicznosciach szczegdlnie obcigzajgcych podmiot
podatkowy — w tym wypadku funkcja kompensacyjna schodzi zatem na dalszy plan i ustepuje miejsca funkciji
represyjnej.

Oprécz powyzszych instytucji wymieni¢ nalezy sankcje podatkowe niewtasciwe, ktére posrednio powodujg
pogorszenie sytuacji prawnopodatkowej sprawcy deliktu. Mogg mie¢ one wymiar materialnoprawny (np. utrata
prawa do preferencyjnej formy opodatkowania czy tez zastosowanie podwyzszonej stawki podatkowej; w ostatnim
czasie polski ustawodawca szczegdlnie upodobat sobie wytgczanie okreslonych wydatkéw z kosztéw uzyskania
przychoddw [33, art. 15d]) lub procesowy (np. poprzez odwrdcenie ciezaru dowodu czy tez oszacowanie podstawy
opodatkowania [33, art. 24a ust. 14]). Jest to kategoria heterogeniczna, co istotnie utrudnia mozliwo$ci jej badania,
a nawet okres$lenia zakresu tego pojecia (ustawodawca w tym obszarze nie postuguje sie pojeciami sankcji, kary,
dodatku itd.). Pojawia sie pytanie, gdzie konczy sie ,normalne” opodatkowanie (funkcja fiskalna), a gdzie zaczyna
sankcja (funkcja represyjno-prewencyjna).

W szczegodlnosci warto wskazaé w omawianym konteks$cie na szczegolne formy opodatkowania. Przykiad w
Polsce stanowi podatek od dochodéw z nieujawnionych zrddet, ktéry zostat uznany nie za sankcje, lecz wtasnie za
szczegolng forme opodatkowania, majgcg uzasadnienie w specyfice przedmiotu opodatkowania [25]. Podobng
nature ma np. belgijski podatek sprawiedliwosciowy. Wymierzany jest on jako dodatkowy podatek od dochodow
spotek, ktdrych finanse umozliwiajg wyptate podziatu zysku miedzy wspdlnikow, ale wynik finansowy w podatku
dochodowym nie powoduje powstania zobowigzania podatkowego (ze wzgledu na wykorzystanie réznych instytucji
prawnopodatkowych, np. rozliczenia straty z lat ubiegtych). Brak ciezaru podatkowego w obecnosci zyskéw do
podziatu uznano za niesprawiedliwy, a w konsekwencji natozono specjalny podatek, ktory tak jak polski podatek od
dochodow z nieujawnionych zZrodet takze nie stanowi sankcji, a jedynie opodatkowanie specyficznej sytuacii
ocenianej przez ustawodawce jako niesprawiedliwa [23, art. 219ter].

Stosowanie sankcji niewtasciwych czesto spotyka sie z krytykg w doktrynie. Zgodnie z zasadami podatkowymi
podatki stanowi¢ powinny narzedzie repartycji kosztéw funkcjonowania okreslonego zwigzku publicznoprawnego
miedzy interesariuszy zgodnie z wykazywang przez nich zdolnoscig ptatniczg [34, art. 53]. Wszelkie zmiany
regulacji podatkéw odchodzace od prawidiowego wymiaru tej zdolnosci stanowi psucie podatkéw i podminowuje
poczucie sprawiedliwosci po stronie podmiotéw podatkowych [35, s. 26]. Zwazywszy, ze w warunkach skarbowosci
masowej to im przede wszystkim powierzono wykonywanie prawa podatkowego, to ich postawa warunkuje
prawidtowe funkcjonowanie systemu podatkowego. Ta za$ — jak wskazuje sie w psychologii podatkowej — zalezy
w istotnej mierze od poczucia sprawiedliwosci podatkowej. W efekcie niewtasciwe sankcje podatkowe, godzace w
to poczucie, mogg sie okazac¢ przeciwskuteczne [36, s. 155-164]. Jako alternatywe preferowa¢ nalezy wtasciwe
sankcje podatkowe.

Ostatni typ sankcji podatkowych stanowig wynikajgce z regulacji podatkowych sankcje o charakterze
dodatkowym, ktére wywotujg skutki poza stosunkami prawnopodatkowymi i prowadzg np. do zakazu prowadzenia
okreslonej dziatalnosci. Mechanizm taki przewidziano np. we Wioszech jako dodatkowy $rodek sankcyjny
wymierzany razem z wiasciwg sankcjg podatkowg [22, art. 21]. Podobnie np. w Belgii mozliwe jest objecie sprawcy
deliktu zakazem petnienia funkcji dla innych podatnikdw przez okres do lat 5 — chociaz sankcja ta dotyczy
stosunkéw prawnopodatkowych, to nie dotyczy sprawcy dziatajgcego w charakterze podmiotu podatkowego, a
jedynie wystepujgcego jako petnomocnik innego podmiotu podatkowego [23, art. 446-448].

3. FUNKCJE SANKCJI PODATKOWYCH

W poprzednim punkcie oméwiono typologie sankcji podatkowych, zasygnalizowano przy tym kilkukrotnie
specyficzne kwestie natury funkcjonalnej zwigzane z dang formg sankcji.

Pojecie sankcji wywodzi sie z jezyka facinskiego, w ktéorym miato na poty religijne znaczenie (tacinski zrédtostow
obejmuje czasownik sancio, sancire — ‘uswieci¢, poswieci¢’, przymiotnik sanctus — ‘Swiety’, czy rzeczownik sanctio,
sactionis — ‘sankcja’). Uwidacznia sie to w archaicznym uzyciu stowa ,sankcja” na okreslenie postanowien w finalnej
czesci dokumentu, w ktérych zawierano klagtwy lub kary dla oséb naruszajgcych postanowienia tego dokumentu
[37]. W dziedzinie norm prawnych pojecie to odnosi sie albo do aktu ich zatwierdzenia lub nadania im mocy
obowigzujacej, albo reagowania na naruszenie ich tresci — do tej kategorii nalezg m.in. sankcje podatkowe [38].
Wynika z tego, ze istotg sankgc;ji jest to, ze ma ona gwarantowac przestrzeganie prawa.

W tym konteks$cie warto zwréci¢ uwage na model regulacji podatkowej. Klasyczna, pozytywistyczna koncepcja
stosunkéw publicznoprawnych, a do tych nalezg stosunki prawnopodatkowe, zaktada, ze sg to stosunki ,przemocy”
(niem. Gevaltverhéltnis). W tym modelu panstwo okresla oczekiwane zachowanie i sankcje (w tym ujeciu — kare)
za zachowanie odmienne (ang. command-and-control regulation). Z podejsciem tym koresponduje postrzeganie



sankcji podatkowych jako sankcji administracyjnych wymierzanych w ramach odpowiedzialnosci opartej na
zasadzie naruszenia obowigzku. Alternatywnie postulowa¢ mozna nagradzanie zachowania zgodnego z wolg
prawodawcy. Niezaleznie od przyjetego modelu (karzgcego lub nagradzajgcego) — stwierdzono juz, ze jest to
podejscie nieefektywne [39, s. 208-209].

Odpowiedz stanowi¢ ma potgczenie obu tych modeli w ramach koncepcji regulacji responsywnej (ang.
responsive regulation), ktéra zaktada zindywidualizowane podejscie do kazdego podatnika, uzaleznione od jego
zachowania, czego wyrazem sg tzw. piramidy wdrozenia [szerzej zob. 40]. W Swietle powyzszych uwag, w $lad za
socjologig, mozna by prébowac¢ rozcigga¢ znaczenie sankcji nie tylko na dziatania karzace, lecz takze motywujgce
[41, s. 40]. W doktrynie prawa przyjeto sie jednak, ze sankcja stanowi negatywng konsekwencje ponoszong przez
adresata normy prawnej w zwigzku z jej naruszeniem [41, s. 24]. Rozszerzanie tego pojecia takze na sankcje
pozytywne utrudniatoby analize. Niemniej warto pamietaé, ze sankcje stanowig jedynie jedno z narzedzi szerszego
(i — przynajmniej w postulatach — koherentnego) instrumentarium majgcego zagwarantowac skutecznos¢ prawa. W
Swietle piramidy wdrozenia prawa podatkowego ich celem jest stymulowanie podmiotu podatkowego do
samodzielnego i poprawnego wypetnienia cigzgcego na nim obowiazku, na kazdym etapie postepowania, réwniez
juz po podjeciu dziatan przez organy podatkowe (zob. ravvedimento operoso powyzej). Ten aspekt nabiera
szczegolnego znaczenia w warunkach panujgcej obecnie skarbowosci masowe;.

W doktrynie prawa podatkowego zywy jest dyskurs co do funkcji, jakg petni¢ majg sankcje podatkowe. Zdaniem
jednych uzasadnieniem stosowania sankcji podatkowych jest ich prewencyjny (odstraszajgcy), a nie represyjny
(odwetowy) charakter, co ma je odrézniaé od sankcji karnych (podejscie stosowane przez polski Trybunat
Konstytucyjny [4]); zdaniem innych immanentng cechg kazdej sankcji, takze podatkowej, jest réwniez funkcja
represyjna [42, s. 34]. Juz w doktrynie prawa karnego dostrzezono, ze represja i prewencja to dwie strony tej samej
monety — funkcje te wigzg sie z zachowaniem podmiotu regulowanego (przesztym w przypadku repres;ji, przysztym
w przypadku prewenciji) i obliczone sg na stymulowanie tych podmiotéw do prawidtowego realizowania cigzacych
na nich obowigzkéw. Wobec tego rozdzielanie obu tych funkcji nie jest w ocenie autora zasadne. Nalezy je
natomiast traktowaé jako jedng kategorie sankcji obliczonych na stymulowanie zachowania podmiotow
regulowanych. Podkresli¢ przy tym nalezy zjawisko upodabniania sie sankcji podatkowych do sankcji karnych [12].

Warto przytoczy¢ model piramidy wdrozenia: nawet jezeli podmiot podatkowy dopuscit sie deliktu podatkowego
(co uzasadniatoby represje), to wcigz otwartg kwestig pozostaje naktonienie go do mozliwie samodzielnej lub
najszybszej sanacji tego deliktu (dalej utrzymuje sie aspekt prewencyjny — zapobiezenia utrzymywaniu sie
bezprawnego stanu). W przypadku sankcji podatkowych ta podwdjna funkcja uwidacznia sie np. w przypadku
wioskich sankcji podatkowych, ktére sg zmniejszane stosownie do czasu, ktéry uptyngt od popetnienia deliktu, albo
etapu postepowania, na ktérym podmiot podatkowy sanuje swdj delikt albo uzna stanowisko organéw podatkowych
(przywotywane juz kilkukrotnie ravvedimento operoso). W podobnym kierunku wyewoluowato dodatkowe
zobowigzanie podatkowe w polskim VAT, o czym byta mowa w poprzednim punkcie.

Genesis sankcji podatkowych uwidacznia takze alternatywng funkcje, ktérg moga one peti¢ — kompensacyjna.
Odzwierciedla to podziat na dwa podstawowe typy sankgciji: karne (odnoszace sie do czyndw zabronionych) i cywilne
(majace co do zasady wymiar odszkodowawczy) [12]. Juz sam obowigzek wyrdwnania szkody (a nie tylko grozba
egzekucji naleznosci gtéwnej) réwniez powinien wplywa¢ na zachowanie podmiotu regulowanego. Niemniegj
zadanie to pozostaje uboczne w stosunku do podstawowej kwestii pokrycia szkody wynikajgcej z deliktu
podatkowego. W tym ujeciu sankcje podatkowe miatyby stanowi¢ odszkodowanie dla Skarbu Panstwa za
naruszenie jego intereséw. Ponadto — jak wskazano we wczes$niejszym punkcie — jurysdykcyjne sankcje podatkowe
mozna postrzegac takze w charakterze quasi-optaty za dziatania organu podatkowego spowodowane deliktem
podmiotu podatkowego.

Podziat na funkcje stymulujgcg i odszkodowawczg ma kluczowe znaczenie dla rozwoju regulacji sankgciji
podatkowych, przy czym zjawisko quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych prowadzi do wzrostu znaczenia
funkcji stymulujgcej. Ma to byé narzedzie umozliwiajgce organom podatkowym sprawne stymulowanie podmiotow
podatkowych do prawidtowej realizacji cigzacych na nich obowigzkdéw, szczegodlnie potrzebne w warunkach
skarbowosci masowe;.

W kontekscie sankcji podatkowych przytoczyé nalezy jeszcze jedng funkcje — fiskalng. Polega ona na
dostarczeniu okreslonemu zwigzkowi publicznoprawnemu $rodkéw na jego funkcjonowanie (nie ma tutaj jednakze
aspektu odszkodowawczego). Funkcije te petnig podatki i inne daniny publiczne, nie mozna jej jednak, co oczywiste,
przypisa¢ sankcjom podatkowym [41, s. 134-136]. Warto o tym pamietaé w kontekscie konstrukcji prawnej
dodatkowego zobowigzania podatkowego.



4. ZASADA NE BIS IN IDEM

Przedstawiono juz, jakie pojawiajg sie sankcje podatkowe i jakg majg one odgrywac role w systemie prawa
podatkowego. W kwestii zasady ne bis in idem, jak wskazano we wstepie, z perspektywy orzecznictwa ETPC
odwotaé sie nalezy do art. 4 Protokotu Nr 7 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, ktéry wprost odnosi sie do
tej zasady [43]. Przewiduje on zakaz ponownego sadzenia lub karania tej samej osoby za ten sam czyn przed
sadem tego samego panstwa — chyba ze ustalono nowe fakty bgdz w pierwszym postepowaniu dopuszczono sie
razgcego uchybienia o potencjalnym wptywie na wynik sprawy. Przewidziano zatem trzy warunki zastosowania
zasady ne bis in idem: tozsamos$¢ sprawcy, tozsamos$é czynu, karny charakter sankcji. Zastrzec nalezy, ze wiele
panstw europejskich nie ratyfikowato tego protokotu (Niemcy, Belgia, Holandia, Wielka Brytania) albo zgtosito do
niego zastrzezenia (Francja) lub deklaracje (Austria, Wiochy, Portugalia), majgce ograniczy¢ zastosowanie tej
zasady do spraw karnych w rozumieniu prawa krajowego [44, pkt 72]. Rownoczesnie ETPC prezentuje restrykcyjne
podejscie w zakresie rezerwacji [45, pkt 39].

Objasnienia do wspomnianego artykutu odsytajg do poje¢ sprawy karnej i zarzutu karnego, ktére zostaty
zdefiniowane w judykaturze ETPC na gruncie art. 6 Europejskiej Karty Praw Cztowieka [1]. Przepis ten odnosi sie do
prawa do uczciwego procesu. Na jego kanwie sformutowano tzw. kryteria Engela, ktére rozstrzyga¢ maja, czy mowa
o sprawie karnej [46]. Punktem wyjscia dla tych kryteriéw jest kryterium formalne, a wiec pytanie, czy w prawie
krajowym dany przepis nalezy do prawa karnego. Na tym jednak analiza sie nie konczy, gdyz decydujgce znaczenie
ma tre$¢é normy prawnej. Stgd drugim kryterium jest natura normy prawnej. Rozwazy¢ nalezy krgg adresatéw normy
prawnej — jezeli jest ona skierowana do ogoétu, a nie grupy posiadajgcej okreslony status (sprawa Engela dotyczyta
przepiséw dyscyplinarnych dla zotnierzy), wskazuje to na karny charakter przepisu. Uwzgledni¢ nalezy przy tym takze
funkcje sankcji — jezeli jest to represja lub prewencja, a nie tylko odszkodowanie, mowa o sankcji karnej. Alternatywe
dla drugiego kryterium Engela stanowi kryterium rodzaju i surowosci sankcji — w tym kontekscie funkcjonuje
domniemanie, ze pozbawienie wolnosci stanowi sankcje karng.

Kryteria Engela zostaly zastosowane przez ETPC takze w odniesieniu do sankcji podatkowych. ETPC orzekt,
ze dodatkowe zobowigzanie podatkowe (w jego finskim wydaniu) formalnie stanowi element prawa podatkowego,
a nie karnego, jednakze ma zastosowanie do ogétu podatnikdéw oraz nie ogranicza sie do funkcji odszkodowawczej,
lecz stanowi narzedzie prewenciji. Z tego powodu w ocenie ETPC tego typu sankcja podatkowa stanowi sankcje
karng zgodnie z kryteriami Engela — bez wzgledu na fakt, ze jest to sankcja o stosunkowo mniejszej surowosci [47,
pkt 37 i 38]. Dodatkowe zobowigzanie podatkowe ma zatem nature karng i takie podejscie dominuje w judykaturze
ETPC [48, pkt 136-139; 49, pkt 44]. W ocenie autora te same okolicznosci zachodzg takze w przypadku pozostatych
typdw sankcji podatkowych, z zastrzezeniem odsetek (kar) za zwltoke, gdyz — jak wskazano w pkt 2 — ich funkcja
pozostaje kwestig sporng i sktania¢ sie nalezy ku funkcji odszkodowawczej.

Warto jednakze odnotowaé, ze historycznie w odniesieniu do szwedzkiego dodatkowego zobowigzania
podatkowego ETPC stwierdzit, ze zasady odpowiedzialnosci na potrzeby sankcji podatkowej i na potrzeby sankciji
karnej sg odmienne (sprawa karna wymagata wykazania zamiaru albo winy nieumysinej). Ponadto przywotat poglad
Szwedzkiego Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktéorym dodatkowe zobowigzanie podatkowe stanowi korelat
obowigzkéw powierzonych podatnikom (w tym wypadku — dostarczania organom podatkowym informacji poprzez
deklaracje podatkowe), od ktérych wymagana jest odpowiednia staranno$¢ i znajomos¢ prawa podatkowego. W
tym ujeciu cele sankcji karnej i omawianej sankcji podatkowej sg rézne, a wobec tego odnos$ne postepowania sg
catkowicie odrebne i ré6zne w istotnych elementach [50]. Ta linia orzecznicza zostata przetamana [51, pkt 51].

W odniesieniu do sankcji podatkowych wskaza¢ nalezy na istotny aspekt — kwestie tozsamosci sprawcy. W
odréznieniu od sankcji karnych, ktére sg naktadane w zasadzie wytgcznie na osoby fizyczne (warto jednak zwrécié
uwage na rozwijajacg sie odpowiedzialno$¢ karng podmiotéw zbiorowych), sankcje podatkowe mogag byc¢
naktadane takze na inne podmioty (cho¢ nie musza, czego przyktadem sg wioskie sankcje podatkowe naktadane
na sprawce deliktu bedgcego osobg fizyczng) [22, art. 27]. Taka rozbieznos¢ podmiotowa uzasadnia niestosowanie
zasady ne bis in idem [52, pkt 51].

5. MODEL KUMULATYWNY

Wobec wyraznego stanowiska ETPC, kwalifikujgcego mechanizmy typu dodatkowe zobowigzanie podatkowe
jako sankcje karna, nie dziwi, ze model kumulatywny, a wiec zezwalajgcy na réwnolegte stosowanie sankcji karnej
i podatkowej, funkcjonuje w tych panstwach, ktére w jaki$ sposdb ograniczyly zastosowanie wobec nich art. 4
Protokotu Nr 7 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka [43]. Dobitnymi przyktadami sg Niemcy i Francja.

W przypadku niemieckiej doktryny sankcje podatkowe uznaje sie za sankcje o istotnie innej funkcji niz sankcje
karne, co ma tlumaczy¢ mozliwos¢ ich tgcznego zastosowania [53, pkt 24-32]. O ile zadaniem sankciji karnej jest
represjonowanie naruszenia normy prawnej, o tyle sankcja administracyjna ma przymusi¢ sprawce deliktu do



wypetnienia cigzgcego na nim obowigzku. Podobng argumentacje przywotat polski Trybunat Konstytucyjny,
niemniej w jego ocenie fgczne stosowanie obu sankcji stanowitoby nadmierny fiskalizm [4].

Podobnie we Francji spotka¢ mozna poglad, ze sankcje karne i sankcje podatkowe stuzg do innych celéw oraz
majg inny przedmiot (odpowiednio represjonowanie czynu zabronionego oraz odzyskanie uszczuplenia
podatkowego). Zasada ne bis in idem ma mie¢ natomiast zastosowanie wytgcznie do sankcji karnych [54]. Warto
zauwazy¢, ze historycznie we Wioszech bylo mozliwe jednoczesne stosowanie dodatkowego zobowigzania
podatkowego i innych sankcji. Wynikato to z cywilistycznego (odszkodowawczego) charakteru tej sankcji pod
rzagdami poprzednich przepiséw. Proces quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych zmienit ten stan rzeczy [12].

Jak wida¢, podstawowym kryterium przemawiajgcym za kumulatywnym stosowaniem sankcji podatkowej i
sankcji karnej ma byc¢ rozbieznos¢ petnionych przez nie funkcji (watek taki pojawit sie takze w judykaturze ETPC,
jak rowniez TSUE [55]). Okoliczno$¢ ta traci na znaczeniu, jesli wezmie sie pod uwage wspomniane juz wielokrotnie
upodabnianie sie wiasciwych sankcji podatkowych do sankgcji karnych.

Warto odnotowaé, ze we Francji zasada kumulacji sankcji karnej i administracyjnej jest tagodzona
ograniczeniem wymiaru sankcji: jezeli sankcja karna i sankcja podatkowa sg stosowane kumulatywnie, to
(zwazywszy na zasade proporcjonalnosci) tgczny wymiar obu tych sankcji nie moze przekraczaé maksymalnego
wymiaru jednej z nich [56].

Obecnie przed TSUE toczy sie postepowanie przeciwko Rumunii wiasnie za réwnolegte stosowanie sankcji
karnej i podatkowej. W tym wypadku w postepowaniu podatkowym dodatkowe zobowigzanie podatkowe ustalono
od kwoty uprzednio wyegzekwowanej w ramach postepowania karnego. W ocenie sgdu odsytajgcego swiadczy to
o nadmiernym fiskalizmie [57].

6. MODEL ROZLACZNY

Model roztgczny moze przyja¢ posta¢ albo modelu konkretnego (wybdr sankcji i odnosnego postepowania
nalezy do organéw — zastosowanie w danej sprawie jednej sankcji uniemozliwia wymierzenie drugiej), albo modelu
abstrakcyjnego (wybdr wynika z samego prawa). W przeciwienstwie do modelu kumulatywnego, w ktérym sie
zaktada, ze sankcje karne i podatkowe petnig rézne funkcje, w modelu roztgcznym co do zasady afirmuje sie karny
charakter jednych i drugich. Polski Trybunat Konstytucyjny uznaje odrebne funkcje obu sankciji, ale ich tgczne
stosowanie uznaje za nadmierny fiskalizm. Mimo réznic na poziomie teoretycznym — w praktyce poglad ten jest
tozsamy z modelem roztgcznym, co uwidaczniajg przepisy [18, art. 112b ust. 3h pkt 3].

W Finlandii wymierzenie sankcji podatkowej tamuje mozliwo$é postepowania karnego w tej samej sprawie —
organ podatkowy musi zdecydowa¢, czy samodzielnie wymierzy¢ sankcje podatkowg, czy skierowaé sprawe do
oskarzyciela publicznego celem wymierzenia sankcji karnej [58, § 3]. Z kolei w Belgii i Hiszpanii jest na odwrét —
wszczecie postepowania karnego uniemozliwia wymierzenie sankcji podatkowej; oskarzyciel publiczny moze
wszczgc¢ postepowanie, a tym samym odebra¢ mozliwo$¢ wymierzenia sankcji podatkowej przez organ podatkowy
[odpowiednio 59; 60, art. 31]. W tych wypadkach oczekuje sie, ze wlasciwe organy dojdg miedzy sobg do
porozumienia, ktéra droga postepowania jest wtasciwsza w danej sprawie. Warto zauwazy¢, ze jest to rozwigzanie
wpisujgce sie w postulat regulacji responsywnej — dostosowania wybranego $rodka do zachowania konkretnego
podmiotu podatkowego. Niemniej przyznanie tak duzej wladzy dyskrecjonalnej organom wiadzy publicznej
(rozstrzygniecia, czy w danej sprawie wystapit czyn zabroniony, czy tylko delikt podatkowy) nalezy uznaé za
zagrazajgce prawom jednostki, ktéra powinna mie¢ mozliwos¢ przewidywania prawnych konsekwencji wtasnych
zachowan.

Przyktadowo w Polsce i we Wioszech prawo natomiast wprost rozstrzyga, ktérg sankcje zastosowac. W Polsce
przepisy wprost wskazujg, ze dodatkowego zobowigzania podatkowego nie stosuje sie do osoby fizycznej
ponoszacej za ten sam czyn odpowiedzialno$¢ karng lub karng skarbowa [18, art. 112b ust. 3h pkt 3]. We Wtoszech
obowigzuje zasada szczegotowosci — w razie zbiegu normy sankcjonujgcej prawnopodatkowej i prawnokarnej
nalezy zastosowac przepisy bardziej szczegotowe, a tymi co do zasady sg przepisy karne [61, s. 304-307].
Podkreslic jednak nalezy, ze we Wioszech dokonat sie proces depenalizacji, a wiec zastgpienia czynow
zabronionych wedle prawa karnego deliktami o charakterze prawnoadministracyjnym — przepisy karne majg
obecnie zastosowanie tylko w wyjgtkowych przypadkach. Ponadto same sankcje podatkowe przyjety niektére
zasady odpowiedzialnosci karnej, np. w pierwszej kolejnosci do odpowiedzialnosci podatkowej pociggane sg osoby
fizyczne [62]. W Polsce, w braku depenalizacji, a takze przy stosowaniu sankcji podatkowych do podmiotow
podatkowych niezaleznie od tego, czy sg to osoby fizyczne, czy tez jednostki organizacyjne, taki stan rzeczy
prowadzi do dyskryminacji tych oséb fizycznych, ktére sg jednoczesnie podmiotami podatkowymi.

Ciekawe rozwigzanie przewidziano w prawie austriackim, w ktéorym dodatkowe zobowigzanie podatkowe
wymierzane jest m.in. w zastepstwie za sankcje karne skarbowe w przypadku skorzystania przez podatnika z
instytucji czynnego zalu. Podatnik, dokonujgc tego aktu, obowigzany jest wptaci¢ okreslony procent uszczuplenia



podatkowego i w ten sposdb niejako wykupuje sie z odpowiedzialnosci karnej [63, § 29 ust. 6]. W ocenie autora
wskazuje to na prawidtowe zastosowanie zasady proporcjonalnosci w obszarze sankcji podatkowych — w tym
przypadku mozliwe jest zapewnienie realizacji obowigzku podatkowego bez odwotywania sie do sankcji karnych.

7. WNIOSKI

Poczyniona analiza wskazuje, ze zasadniczym kryterium decydujgcym o zastosowaniu zasady ne bis in idem
jest funkcja petniona przez dany $rodek; nie jest mozliwe jednoczesne stosowanie dwéch Srodkéw petnigcych
funkcje represyjno-prewencyjne. Z tego powodu wazne jest wyrazne rozgraniczenie funkcji petnionych przez
instytucje prawnopodatkowe: funkcji fiskalnej — petnionej przez sam podatek, kompensacyjnej (odsetki za zwtoke)
i wreszcie represyjno-prewencyjnej (w istocie nie sposéb rozdzieli¢ tych dwoch funkcji) realizowanej przez wtasciwe
sankcje podatkowe (kary pieniezne i dodatkowe zobowigzania podatkowe). W ocenie autora sceptycznie nalezy
podchodzi¢ do stosowania sankcji niewtasciwych jako ostabiajgcych zaufanie do systemu podatkowego, a w
konsekwencji morale podatkowe podmiotéow podatkowych.

Obecnie w polskim prawie wymienione funkcje wzajemnie sie przenikajg w szeregu instytucji: zmieniane sg
elementy konstrukcji podatku celem represji zachowan sprzecznych z trescig norm prawnopodatkowych
(wspomniane wytgczenia z kosztéw uzyskania przychoddw), podobnie odsetkom za zwitoke nadaje sie funkcje
represyjno-prewencyjng, co zaburza odbiér tej instytucji. Wszechobecnosé srodkéw represyjnych w réznorakich
instytucjach polskiego prawa podatkowego moze prowadzi¢ do skutku odwrotnego od zamierzonego przez
ustawodawce — przypomnie¢ nalezy, ze w warunkach skarbowosci masowej fundamentem systemu podatkowego
jest morale podmiotéw podatkowych. Nadmiernie represyjny system podatkowy moze natomiast ostabia¢ to
poczucie, a w konsekwenc;ji sta¢ sie dysfunkcyjny.

Z dokonanej analizy wynika takze, ze sankcje podatkowe i sankcje karne sg wobec siebie konkurencyjne, gdyz
realizujg te samg represyjno-prewencyjng funkcje. Wobec tego ich fgczne zastosowanie nie jest mozliwe. Problem
ten w niektdrych krajach (Belgia, Finlandia) rozstrzygany jest in concreto — to wkasciwym organom wiadzy publicznej
pozostawiono decyzje, kidrg sankcje zastosowac. W innych panstwach prawo rozstrzyga in abstracto, kitérg z
sankcji zastosowac¢ — w Polsce czy we Wiloszech preferuje sie sankcje karng. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze we
Wioszech dokonat sie proces depenalizaciji prawa podatkowego, wobec czego normy karne dotyczg szczegdlnie
doniostych deliktéw, a czyny o bardziej pospolitym charakterze (np. nieztozenie deklaracji) podlegajg sankcjom
podatkowym. Zachodzi zatem jakosciowa réznica miedzy sytuacjg zachodzgca w Polsce oraz we Wioszech.

Zwazywszy na funkcje, jakg petnig sankcje podatkowe — majg zagwarantowaé wykonanie norm
prawnopodatkowych przez ich adresatéw (przypomnie¢ nalezy warunki skarbowosci masowej), jak rowniez na
zasade proporcjonalnosci (zgodnie z postulatami regulacji responsywnej i piramid wdrozenia), w pierwszej
kolejnosci nalezatoby stosowac¢ sankcje podatkowe, jako mniej dolegliwe, a w wielu przypadkach wystarczajace do
przymuszenia podmiotéw podatkowych do realizacji cigzacych na nich obowigzkéw (nawet jesli ta realizacja
miataby by¢ sp6zniona i wymagacé interwencji organéw podatkowych). Odwotanie sie do sankcji karnych powinno
nastepowac jedynie w sytuacjach, w ktérych sankcje podatkowe nie sg w stanie osiggna¢ swojego celu.
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Przypisy:

' Przyktadowo niemiecka koncepcja podatku dochodowego globalnego (recypowana w Polsce ustawg z dnia 16 lipca 1920r. o
panstwowym podatku dochodowym i podatku majatkowym [3]) zaktadata korygowanie podatku dochodowego podatkiem majgtkowym,
ktory miat (ze wzgledu na swdj majgtkowy, a nie dochodowy charakter) premiowa¢ podatnikéw dobrze gospodarujgcych swoimi
nieruchomosciami.

2 Dodatkowe zobowigzanie podatkowe w VAT skarzono juz po dwa razy do Trybunatu Konstytucyjnego (wyroki: z dnia 29 kwietnia
1998 r. [4]; z dnia 4 wrzesnia 2007 r. [5]) oraz do TSUE (wyroki: z dnia 15 stycznia 2009 r. [6]; z dnia 29 lipca 2010 r. [7]). Abrogowano
ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw [8]. Ponownie
wprowadzono ustawg z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw [9], a
nawet transponowano na grunt ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa [10] ustawg z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw [11].

3 Przyktadem btednego rozliczenia jest np. dokonanie ptatnosci z pominieciem obowigzkowego mechanizmu podzielonej ptatnosci w
polskim podatku od towardw i ustug [zob. 18, art. 108a ust. 7). Nie nastgpuje tu bezposrednie uszczuplenie podatkowe (rozumiane
jako niezaptacone zobowigzanie podatkowe), lecz jedynie posrednie — poprzez niewprowadzenie srodkéw naleznych tytutem VAT do
zamknigtego obiegu finansowego, ktéry ma gwarantowaé regulowanie zobowigzan podatkowych w VAT w odniesieniu do transakciji
obowigzkiem stosowania mechanizmu podzielonej ptatnosci. Podobnie btedne rozliczenie wynikaé moze z braku ztozenia lub
wystgpienia btedow w deklaracji podatkowej (jak w przytoczonym przyktadzie wtoskim) — zwazywszy na oparcie dziatan administraciji
skarbowej (zgodnie z koncepcjg zarzgdzania metaryzykiem podatkowym) na tzw. analizie Big Data (zob. JPK, kasy fiskalne z
elektroniczng kopig paragonéw itd.), delikty w tym obszarze istotnie utrudniajg dziatanie administracji skarbowej, przy czym co do
zasady wigzg sie z powstaniem uszczuplenia podatkowego.
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