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Streszczenie

Ostatnie dziesieciolecia przyniosty we Wioszech reforme sankcji podatkowych w kierunku quasi-karnym (wt. pa-
rapenalistico). Zjawisko to polega na recypowaniu niektérych zasad i instytucji prawnokarnych na potrzeby sank-
cji podatkowych. W tym samym okresie w Polsce nastapit natomiast dynamiczny rozwoj sankcji podatkowych.
Jednoczesnie uwidocznily sie watpliwosci co do wzajemnej relacji sankcji karnych i podatkowych. Analiza porow-
nawcza w kontekscie zjawiska zaobserwowanego we Wtoszech moze pomoéc w rozstrzygnieciu tego problemu. W
Polsce nie dokonata sie quasi-karna ewolucja sankcji podatkowych w takim stopniu, jak nastapito to we Wioszech.
Jednakze uwidocznity sie juz tendencje zmierzania w analogicznym kierunku.

Stowa kluczowe: sankcje podatkowe, dodatkowe zobowigzanie podatkowe, odsetki za zwtoke, odpowiedzialnosé
obiektywna, odpowiedzialnos¢ subiektywna.

Abstract

In recent decades administrative tax penalties in Italy evolved in para-penal direction. This means they have ac-
quired some of the principles and features typical for criminal law. In the meantime administrative tax penalties
in Poland were developed significantly and, so, doubts on mutual relation of criminal and administrative sanctions
emerged. Comparative analysis in terms of the phenomenon noted in Italy might help to solve this problem. So
far, the Polish administrative tax penalties have not evolved in para-penal direction as Italian ones. Yet, there are
signs of similar tendencies.
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1. WPROWADZENIE

Norma prawna wymaga sankcji, w przeciwnym wypadku
staje sie bowiem lex imperfecta — prawem niedoskonatym [1,
s. 593]. W klasycznym, pozytywistycznym ujeciu, ktére opie-
ra sie na teorii przymusu, norma prawna pozbawiona sankcji
traci przymiot prawa. Kwestia obowigzywania prawa ma w
tym ujeciu binarny charakter (nie moze by¢ ono mniej lub
bardziej obowigzujgce), a wtasnie w sankcji realizuje sie
przymusowy charakter normy prawnej [1; zob. tez np. 2, s. 4].
Wspoitczesna doktryna prezentuje bardziej elastyczne podej-
Scie — dopuszcza niejako gradacje stopnia obowigzywania

prawa. W konsekwencji rozréznia sie wsrdd norm prawnych
tzw. twarde, bezposrednio obowigzujgce prawo (ang. hard
law), ale tez migkkie prawo (ang. soft law), ktére moze jedy-
nie posrednio wptywaé na sytuacje jednostki [3, s. 291-326].
Prawo podatkowe wyrdznia sie pod tym wzgledem coraz
czestszym wystepowaniem takze kategorii posredniej — norm
prawnych jednostronnie wigzgcych. Mowa tutaj co do zasady
0 zwigzaniu organow podatkowych, np. na zasadzie ochrony
zaufania, jak dzieje sie to w prawie holenderskim'. W tym
kierunku, w ocenie autora, zmierzajg takze polskie instytucje
objasnien podatkowych czy tez interpretacji ogdlnych prawa
podatkowego.



Zwazywszy na to, ze trescig normy prawnopodatkowej
jest przymusowe rozporzadzenie majatkiem podatnika in
malam partem, nie sposob oczekiwac, by mogto ono opieraé
sie na mechanizmach pozbawionych sankcji. Szczegdlnie w
panujgcych obecnie warunkach skarbowosci masowej, w
ktérej wykonywanie prawa podatkowego ma charakter bez-
decyzyjny i polega na zasadzie samowymiaru — to podatnik
ma samodzielnie oblicza¢ i ptaci¢ podatek (ewentualnie w
procesie tym uczestniczy ptatnik lub inkasent, a tylko nad-
zwyczajnie organ podatkowy) [szerzej na temat zagadnienia
skarbowosci masowej zob. 4, s. 6-9]. Prawda jest coraz
szersze wykorzystywanie na potrzeby prawa podatkowego
mechanizméw konsensualnych, jednakze moga mie¢ one
jedynie charakter subsydiarny (uzupetniajacy) wobec rozwia-
zan o charakterze wtadczym. Organy podatkowe moga co
najwyzej zobowigzac sie do niestosowania przymusu wobec
tych podatnikéw, ktérzy dobrowolnie i poprawnie realizujg
swoje obowigzki — nigdy jednak tego uprawnienia nie tracg
(zob. holenderski nadzér horyzontalny) [szerzej na temat
zagadnienia nadzoru horyzontalnego zob. 5, s. 11-15]. Wobec
tego kluczowe staje sie pytanie: w jaki sposdb sankcjonowaé
normy prawnopodatkowe?

Do Digestow Justynianskich wciggnieto wypowiedz Mo-
destyna, ktory twierdzit: Non puto delinquere eum qui in dubiis
quaestionibus contra fiscum facile responderit (Nie uwazam,
by tamat prawo, kto w sytuacjach watpliwych $miato opowia-
da sie przeciw Skarbowi Panstwa —tlum. B.G.) (Dig. 49.14.10).
W stowach tych upatrywano $wiadectwa spotecznego prze-
konania o mniejszej wadze deliktéw na szkode Skarbu Pan-
stwa w poréwnaniu z przestepstwami przeciwko dobrom
chronionym powszechnym prawem karnym [6, s. 11-13]. Mimo
to jeszcze w XIX w. rozwineta sie osobna gatagz prawa karne-
go skarbowego stuzgca wtasnie do penalizacji czynéw wy-
mierzonych w interesy fiskalne panstwa. W XX w. wyksztat-
city sie jednak wspomniane warunki skarbowos$ci masowe;j,
w ktorej rola organéw podatkowych w stosowaniu prawa
podatkowego zaczeta maleé¢ (zasada bezdecyzyjnego trybu
poboru podatkéw), a obowigzki wykonawcze powierzono
podmiotom regulowanym — gtéwnie podatnikom i ptatnikom
(samowymiar).

W tych masowych warunkach zindywidualizowane, a przez
to wymagajgce dtugich i skomplikowanych postgpowan,
sankcje karne mogg sie okazac¢ niewystarczajgce dla zapew-
nienia prawidiowego (ij. efektywnego) funkcjonowania syste-
mu podatkowego. W rezultacie w wielu panstwach, rowniez
w Polsce, na potrzeby prawa podatkowego rozwijane sg nie
tylko sankcje karne, lecz w coraz wiekszym stopniu takze
administracyjne. Cechujg je z jednej strony prostsze zasady
stosowania oraz brak koniecznosci postepowania sgdowego,
a z drugiej strony brak wyksztatconych mechanizméw gwa-
rancji praw jednostki. Chociaz odwotywanie sie przez usta-
wodawce do sankcji podatkowych pozostaje kwestig budza-
cg liczne kontrowersje (zob. dodatkowe zobowigzanie podat-
kowe, o ktorym mowa w pkt 5 i 7 ponizej), zjawisko to przy-
biera na sile w ostatnich latach [7, s. 117].

Zarowno w polskiej doktrynie, jak i w judykaturze przeciw-
stawia sie sankcje administracyjne (oparte na modelu odpo-
wiedzialnosci obiektywnej — majg one peti¢ funkcje prewen-
cyjng) sankcjom karnym (opartym na modelu odpowiedzial-

nosci subiektywnej — majg one petni¢ funkcje represyjng).
Niemniej we Wtoszech w ostatnich dziesiecioleciach zaob-
serwowano zjawisko quasi-karnej ewolucji administracyjnych
sankcji podatkowych, ktére przejmujg niektore zasady i insty-
tucje wtasciwe prawu karnemu [8, s. 294 i 295]. Warto pod-
kresli¢, ze takze w polskiej judykaturze pojawiajg sg postula-
ty wyrazajgce oczekiwanie przyjecia przez sankcje podatko-
we niektdérych cech sankcji karnych (np. poprzez wymaganie
mozliwo$ci miarkowania kary) [zob. np. 9]. Réwniez polska
doktryna dostrzega podobny charakter sankcji podatkowych
i karnych [10, s. 84-104].

Wobec powyzszego zasadna jest analiza poréwnawcza
rozwoju polskich i wtoskich sankcji podatkowych celem okre-
Slenia, czy w polskim prawie takze zachodzi zjawisko ich
quasi-karnego rozwoju, a w razie odpowiedzi twierdzgcej —
takze celem odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu. Odpo-
wiedz moze przystuzy¢ sie okresleniu wzajemnego stosunku
sankcji karnych i podatkowych.

2. MODELE ODPOWIEDZIALNOSCI

Co do kwestii odpowiedzialnosci prawnej wskazac nalezy,
ze jej zrodtem jest zawsze norma prawna. Z analizy poglgdow
polskiej doktryny na temat struktury odpowiedzialnosci wyni-
ka, ze po stronie hipotezy norma taka okresli¢ musi:

1) jakie zdarzenia lub stany uruchamiajg mechanizm odpo-
wiedzialnosci,

2) podmiot, ktéry ponosi odpowiedzialnos¢, oraz — co naj-
wazniejsze —

3) jakie sg zasady przypisania zdarzenia lub stanu danemu
podmiotowi (np. winy lub ryzyka).

Po stronie dyspozyciji takiej normy znajdujg sie natomiast
niekorzystne dla danego podmiotu nastepstwa (dolegliwos¢
z tytutu) wystgpienia zdarzenia lub stanu rzeczy podlegajg-
cego negatywnej ocenie normatywnej, innymi stowy — sankcja
[11, s. 18-30].

Warto zaznaczyé¢, ze z perspektywy socjologicznej pojecie
sankcji oznacza¢ moze takze korzystne konsekwencje dla
danego podmiotu zwigzane z wystgpieniem stanu pozgdane-
go przez ustawodawce [12, s. 40]. Poglad taki wpisywatby
sie w postulat regulacji responsywnej (ang. responsive regu-
lation), ktéra podstaw skutecznej regulacji prawnej upatruje
w koherentnym systemie zaréwno nagréd, jak i kar za nale-
zyte lub nienalezyte wykonywanie obowigzkow, stosowanych
proporcjonalnie do zachowania danego podmiotu [13, s. 385-
394].

Dwa klasyczne modele odpowiedzialnosci to odpowie-
dzialno$¢ karna oparta na zasadzie winy (wigze sie ona z
popetnieniem czynu zabronionego — przestepstwa) oraz od-
powiedzialno$¢ cywilna oparta na zasadach winy, ryzyka lub
stusznosci (czesto mowa w tym przypadku o odpowiedzial-
nosci o charakterze odszkodowawczym). Jak wida¢, zasada
winy znajduje zastosowanie na potrzeby zaréwno prawa
karnego, jak i prawa cywilnego. Mimo autonomicznego rozu-
mienia winy w obu tych gateziach prawa wskaza¢ mozna na
pewien zarys ogolny, ktéry rozréznia wine umysing (dolus),
zaktadajgcg okreslony zwigzek psychiczny (w postaci zamia-
ru lub ztej woli) sprawcy czynu z danym zdarzeniem lub
stanem, oraz wine nieumysing, ktéra w prawie karnym dalej



odnosi sie do stanu $swiadomosci sprawcy (lekkomysinosé
lub niedbalstwo), w prawie cywilnym przyjmuje za$ postac
niedbalstwa wyrazajgcego sie niedochowaniem nalezytej
starannosci (culpa) [14, s. 11]. Warto odnotowa¢, ze podziat
na sankcje karne i sankcje cywilne w odniesieniu do prawa
podatkowego funkcjonuje w niektorych krajach, np. w USA
[15, s. 114]. Ponadto np. wioskie sankcje podatkowe miaty
jeszcze do niedawna, zgodnie z literalnym brzmieniem usta-
wy, charakter cywilny.

Jak wskazano we wprowadzeniu, sankcje karne i sankcje
administracyjne oparte sg na dwoéch réznych modelach
odpowiedzialnosci. Gtéwnym kryterium rozréznienia obu
tych kategorii sg zasady przypisania danego zdarzenia lub
stanu podmiotowi ponoszgcemu odpowiedzialnos¢. W kla-
sycznym ujeciu sankcja karna opiera sie na wystgpieniu
dwoch elementéw — czynu sprawcy (actus reus) oraz $wia-
domosci sprawcy (mens rea). Drugi z nich zaktada wysta-
pienie wspomnianej wyzej winy (okreslonego zwigzku psy-
chicznego miedzy sprawcg a czynem) jako warunku przypi-
sania danego czynu podmiotowi ponoszgcemu odpowie-
dzialnos¢ karng. Mowa zatem o modelu odpowiedzialnosci
subiektywnej. W przypadku sankcji administracyjnych ten
drugi element — wolitywny — pozbawiony jest doniostosci
prawnej. Dany podmiot ponosi zatem odpowiedzialnos¢ za
samo wystgpienie bezprawnego stanu, bez wzgledu na jego
psychiczny zwigzek z tym stanem. Mowa zatem o odpowie-
dzialnosci obiektywnej — w przypadku norm prawnopodat-
kowych stosowanej na zasadzie naruszenia obowigzku [14,
s. 7-12]. Takie rozréznienie sankcji karnych i administracyj-
nych przyjete jest np. w judykaturze Trybunatu Konstytucyj-
nego [16].

W praktyce modele teoretyczne czesto nie sg stosowane
w sposob w petni konsekwentny. Podobnie jest i w tym
przypadku. Tytutem przyktadu warto wskazag¢, ze na potrze-
by stosowania sankcji podatkowej w VAT w postaci odmowy
prawa do odliczenia podatku naliczonego konieczne jest
wykazanie braku dobrej wiary, wzglednie nalezytej staran-
nosci, podatnika [zob. 17; 18]. Obecnie trwa postepowanie
przed TSUE dotyczgce zastosowania tej samej zasady w
odniesieniu do sankcji podatkowej polegajacej na przesu-
nieciu w czasie realizacji prawa do odliczenia [zob. 19].
Woprost sie wskazuje, ze ta reguta ma zabezpiecza¢ podat-
nikow przed stosowaniem wobec nich odpowiedzialnosci
obiektywnej [zob. np. 20]. W istocie zasada ta zmierza do
powigzania mozliwosci stosowania tej sankcji podatkowej
wobec danego podatnika z pewnym elementem zawinienia.
Pojecia dobrej wiary i nalezytej staranno$ci wigzg sie z
cywilistycznym rozumieniem winy: brak dobrej wiary, czyli
zta wiara, odnosi sie do winy umysinej (dolus), brak nalezy-
tej starannosci stanowi za$ niedbalstwo (culpa) [14, s. 11].
Powigzanie obu tych elementéw w jednej regule skutkuje
tym, ze w praktyce zasada ta nie spetnia stawianego przed
nig zadania — organy podatkowe bez wigkszych problemoéw
sg w stanie stwierdzi¢ brak nalezytej starannosci podatnika
(odpowiadajgcy cywilistycznej koncepcji niedbalstwa) i w
konsekwencji zastosowac sankcje, bez koniecznosci anali-
zy dobrej woli podatnika [zob. np. 21]. Wewnetrzna sprzecz-
nos¢ tej formuly zostata dostrzezona w doktrynie, w ktérej
podsumowano jg stowami: ,Uprzywilejowany jest wiec ten

podatnik, ktéry tagczy dobrotliwg naiwno$¢ z réwnie gorliwg
nieudolnos$cig w stosunkach ze swoimi kontrahentami.
Stusznie? Oczywiscie, bo tylko wtedy w sposdb niezawinio-
ny uczestniczyt w oszustwie, a jego brak swiadomosci
(sprawstwo) tego uczestnictwa nie wynikat z niedbalstwa
czy lekkomysinosci” [22, pkt 38]. Podobne kryteria mogace
uwolni¢ podatnika od sankcji przewidziano w przepisach o
dodatkowym zobowigzaniu podatkowym w ustawie z dnia
27 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa [23, dalej ,Or-
dynacja podatkowa”; zob. art. 58a § 3-5].

Element zawinienia pojawia sie takze w przepisach po-
datkowych regulujgcych odpowiedzialnos¢ np. ptatnika w
zwigzku z niewypetnieniem cigzgcego na nim obowigzku.
Wina podatnika lezgca u podstaw niepobrania podatku albo
nawet (w przypadku podatku od czynnosci cywilnoprawnych)
brak winy samego ptatnika jest w tym wypadku okolicznoscig
wytgczajgcg odpowiedzialno$¢ tego ostatniego (zob. art. 30
§ 5 Ordynacji podatkowej oraz art. 10 ust. 3c ustawy z dnia
9 wrzes$nia 2000 r. o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych
[24]). Wskazuje sig, ze element winy ma tu charakter obiek-
tywny, tj. naruszenie obowigzku ma wynika¢ z zachowania
okreslonego podmiotu, a nie subiektywny, czyli nie jest ko-
nieczne wykazanie okreslonego zwigzku psychicznego da-
nego podmiotu z naruszeniem obowigzku [11, s. 26-27].
Niemniej w tym wypadku mowa przede wszystkim o sankcji
egzekuciji, niezaliczanej do sankcji podatkowych.

Zjawisko quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych,
bedgce przedmiotem niniejszej analizy, polega na przyjmo-
waniu przez sankcje podatkowe niektérych zasad witasci-
wych dla odpowiedzialnosci karnej (o czym szerzej w pkt 5
ponizej).

3. SANKCJE PODATKOWE A SANKCJE KARNE

Zaréwno w Polsce, jak i we Wtoszech dostrzezono pro-
blem z praktycznym okresleniem zakresu pojecia ,sankcji
podatkowej”. Mianem tym okresla sie bowiem zbidr instytuc;ji
prawnych o charakterze heterogenicznym, a przez co trudnym
do zdefiniowania czy analizowania [25, s. 387 1388; 7, s. 112-
117]. Sam zakres tego zbioru tez pozostaje dyskusyjny. Na
tle poréwnawczym pojawia sie np. pytanie o zaliczanie do
sankcji podatkowych odsetek za zwtoke. W Polsce podawa-
ne sg one jako klasyczny przyktad sankcji podatkowej, pod-
czas gdy we Wioszech mowa w tym przypadku co najwyze;j
o sankcji cywilnej (petnigcej funkcje wynagrodzenia za korzy-
stanie ze $rodkow finansowych naleznych Skarbowi Panstwa).
Akurat w tym przypadku odmienne kwalifikowanie instytucji
odsetek za zwtoke w Polsce i we Wtoszech znajduje uzasad-
nienie w innej funkcji, a w konsekwencji odmiennej konstruk-
cji tej instytucji w obu krajach (zob. pkt 4 i 5 ponizej). Nie
zawsze jednak odpowiedz jest tak oczywista, bo mozna
znalez¢ np. poglady wskazujgce, ze regulacje w zakresie cen
transferowych takze majg charakter sankciji [26, s. 4].

Kiedy opisuje sie sankcje podatkowe, warto zaczg¢ od
obecnego we wioskiej doktrynie podziatu na sankcje podat-
kowe:

1) wiasciwe (kary pieniezne, dodatki, zwiekszenia, dodatko-
we zobowigzania podatkowe itd. — mowa o bezposrednie;j,
indywidualnej dodatkowej dolegliwosci finansowej, ktéra
wioskie ustawy wprost nazywajg sankcjg) oraz



2) pozostate, niewtasciwe (wszelkiego rodzaju negatywne
zmiany sytuacji prawnopodatkowej podmiotu ponoszgce-
go odpowiedzialnos¢ za delikt podatkowy — mogg one
wptywacé posrednio na wymiar ciezaru podatkowego,
wioski ustawodawca nie postuguje sie w tym kontekscie
terminem sankg;ji).

Sankcje podatkowe niewlasciwe mogag przyjgé¢ wymiar
materialnoprawny (np. utrata prawa do odliczenia VAT nali-
czonego) lub procesowy (np. oszacowanie dochodu, prze-
rzucenie ciezaru dowodu) [27, s. 519-535]. We Wioszech
niejednokrotnie pojecie sankcji podatkowych jest zawezane
do sankcji podatkowych wtasciwych (gdyz tylko w stosunku
do tych ustawodawca postuguje sie tym terminem) [25, s. 387
i 388].

Polski ustawodawca tymczasem nie uzywa w ogole poje-
cia sankcji podatkowej (cho¢ w tekstach ustaw, np. w przepi-
sach o btedach w JPK_VAT, mozna znalez¢ okreslenie ,kara
pieniezna”), niemniej w polskiej doktrynie dokonano podziatéw
o charakterze w duzej mierze ekwiwalentnym wobec klasyfi-
kacji wtoskiej. Warto zwrdci¢ uwage na podziat na sankcje
podatkowe o charakterze karnym (charakter represyjny —
wystepuje dodatkowa dolegliwos¢ finansowa) albo admini-
stracyjnym (brak charakteru represyjnego — zmierzajg do
odtworzenia rzeczywistej naleznosci podatkowej) [26, s. 4-10].
W przypadku niektorych sankcji (w szczegdlnosci mowa tu o
sankcyjnych zwyzkach stawek podatkowych) kwalifikacja
moze by¢ tutaj trudna, gdyz wymaga odpowiedzi na pytanie,
czy wyzsza stawka zawiera w sobie element represiji, czy tez
jedynie jest dostosowywana do specyfiki podstawy opodat-
kowania. Trybunat Konstytucyjny w sprawie opodatkowania
stawkg 75% dochoddw z nieujawnionych zrédet orzekt, ze
tak wysoka stawka jest umotywowana specyfikg podstawy
opodatkowania, czyli trudnosciami z ustaleniem wartosci
nieujawnionych dochodow [28].

Kontrapozycja sankcji karnych i sankcji administracyjnych
ma w ocenie polskiej judykatury znajdowac uzasadnienie w
odmiennej funkcji, jakie majg one peti¢. O ile sankcje karne
stuzg do repres;ji, o tyle sankcje administracyjne (w tym po-
datkowe) stuzyé majg do prewencji, a to wyjasnia zaréwno
odmienne zasady ich stosowania, jak i ich rownolegte funk-
cjonowanie [16].

Poglad ten moze budzi¢ watpliwosci. Dla poréwnania w
doktrynie witoskiej tak sankcjom karnym, jak i podatkowym
(wtasciwym) przypisuje sie te samg funkcje — represyjng (wt.
funzione afflittiva), przy czym rozumie sie to wiasnie jako
skoncentrowanie tych sankcji na zachowaniu podmiotéw
regulowanych, a nie — jak dziato si¢ to wcze$niej w przypad-
ku sankcji podatkowych — celach odszkodowawczych [8,
s. 294 i 295].

Zaréwno w Polsce, jak i we Wtoszech sankcje podatkowe
znajdujg jednak obecnie uzasadnienie w skarbowosci maso-
wej. Stanowig korelat obowigzkéw wykonawczych powierzo-
nych samym podatnikom (wzglednie innym podmiotom, tzw.
biernym, np. ptatnikom) w miejsce organéw podatkowych
(mowa o samowymiarze, samodzielnej zaptacie podatku, a
czasem, np. w przypadku programéw typu co-operative com-
pliance, takze samokontroli). Nalezy ponadto zauwazy¢, ze
sankcje karne petnig tez funkcje prewencyjng (méwi sie tutaj
o prewencji ogdlnej i szczegodlnej), a sankcjom podatkowym

(wszystkim lub tylko niektdrym z nich) przypisuje sie czasem
takze funkcje represyjng [29, s. 34].

W Swietle powyzszego nie mozna podzieli¢ argumentu o
odmiennej funkcji sankcji karnych i podatkowych, majgcej
stanowi¢ kryterium ich rozréznienia. Wrecz przeciwnie — to
podobienstwo funkcji sankcji karnych i (przynajmniej niekto-
rych) sankcji podatkowych lezy u podstaw zjawiska quasi-
-karnej ewolucji sankcji podatkowych.

Jak wskazano powyzej, niektére sankcje podatkowe majg
karny charakter, stuzg do represiji deliktéw podatkowych.
Sankcje te zmierzajg bowiem nie tyle do odtworzenia rzeczy-
wistej naleznosci podatkowej, ile do wymierzenia podatniko-
wi (ptatnikowi) dodatkowej dolegliwosci finansowej. Ma to
mie¢ wymiar dyscyplinujgcy, sktaniajgcy podatnikow do sa-
modzielnego poprawnego wypetnienia cigzgcych na nich
obowigzkow.

Warto w tym zakresie wskazaé na wspomniang juz kon-
cepcje regulacji responsywnej (ang. responsive regulation),
ktéra zaktada oparcie strategii egzekwowania prawa podat-
kowego na dostosowaniu dziatan organéw podatkowych do
postawy danego podmiotu regulowanego. Wymaga ona
spojnego instrumentarium zachet i kar, przy czym podkresla
sie potrzebe efektywnego systemu karania [30, s. 264]. Jak
wskazano, sankcje karne mogag nie realizowaé¢ w petni tego
postulatu. Do sankcji podatkowych o charakterze karnym w
przewazajgcej mierze nalezg sankcje powodujgce bezpo-
Srednig dolegliwos¢ finansowg dla podmiotu regulowanego
(sankcje wtasciwe wedtug wtoskiej nomenklatury). O ile
podejscie wioskiej doktryny mozna uzna¢ za zaburzone
przez fakt, ze tamtejsze sankcje podatkowe wtasciwe wy-
ewoluowaty juz w kierunku quasi-karnym, o tyle taka kon-
statacja w polskiej doktrynie, w odniesieniu do sankcji wy-
mierzanych na zasadach czysto administracyjnych, jest
wazng obserwacjg. W szczegdlnosci dotyczy to kwestii
wzajemnej relacji sankcji karnych i podatkowych, np. czy
obowigzuje w tym przypadku zasada ne bis in idem [8,
s. 304-307; 10, s. 84-104].

W obu omawianych panstwach nie jest obecnie mozliwe
zastosowanie wobec tego samego czynu i tego samego
podmiotu jednoczesnie sankcji karnej i administracyjne;j.
Zaréwno w Polsce, jak i we Wioszech panuje w tym zakresie
preferencja stosowania sankcji karnych (co np. w Polsce
spotyka sie z krytykg [10, s. 84-104]). Polskie przepisy po-
datkowe, w $lad za judykaturg Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéra nakazuje uwzglednia¢ interes podatnika/ukaranego,
wprost wskazujg, ze sankciji nie stosuje sie do osob fizycznych
ponoszacych za ten sam czyn odpowiedzialno$¢ karng (w
przypadku deliktéw podatkowych oséb prawnych nie dojdzie
do tozsamosci podmiotu ponoszgcego odpowiedzialnosc).
Nalezy podkresli¢, ze istotne jest samo ponoszenie odpowie-
dzialnosci, a nie wymierzenie sankcji karnej. Warto zaznaczy¢,
ze w tej kwestii Trybunat powotat sie na podobienstwo funkcji
petnionych przez postgpowanie mandatowe oraz stosowanie
sankcji podatkowych [16].

We Wtoszech wiasnie ze wzgledu na tozsamg funkcje
sankcji podatkowych i karnych nie jest obecnie mozliwe ich
jednoczesne wymierzenie (a contrario z uwagi na rozbiezne
funkcje jest natomiast mozliwe jednoczesne stosowanie
sankcji administracyjnych i cywilnych, np. odsetek za zwto-



ke). Panuje zasada przepiséw szczegdtowych (wt. principio
di specialita), w mys| ktorej jezeli ten sam czyn wypetnia
znamiona przestepstwa i deliktu podatkowego, w pierwszej
kolejnosci stosuje sie przepisy bardziej szczegdétowe (a tymi
sg zawsze przepisy karne, ktore dziatajg na bardziej szcze-
gotowych zasadach odpowiedzialnosci), a dopiero w razie
niewymierzenia sankcji karnej mozna przejs¢ do zastoso-
wania sankcji o charakterze mniej szczegotowym (czyli
sankcji podatkowej) [8, s. 304-307]. Nalezy jednak podkre-
sli¢, ze — podobnie jak w Polsce — zasada ta dotyczy jedynie
0so6b fizycznych odpowiadajgcych jednoczesnie za prze-
stepstwo, podatkowa odpowiedzialno$¢ pozostatych oséb
pozostaje nienaruszona. Na marginesie warto zaznaczy¢,
ze ze wzgledow natury praktycznej oraz z uwagi na koniecz-
nos$¢ ochrony intereséw Skarbu Panstwa wioskie sankcje
podatkowe w warunkach zbiegu z przepisami karnymi sg
wymierzane warunkowo, zawieszeniu ulega natomiast ich
egzekucja — do czasu rozstrzygniecia sprawy karnej [tamze].

Kiedy analizuje sie wzajemng relacje sankcji podatkowych
i sankcji karnych, warto zwréci¢é uwage na przyczyny, ktére
moga sprawiac, ze ustawodawcy na catym Swiecie w coraz
wiekszym stopniu odwotujg sie do administracyjnych sankcji
podatkowych. Jak wskazano we wstepie, w odniesieniu do
sankcji karnych wypracowano juz szczegétowy korpus norm
konstytucyjnych i miedzynarodowych regulujgcych (w sposob
rygorystyczny) ich stosowanie. Sankcje te podlegaja obecnie
zasadom mozliwie najpetniej gwarantujgcym prawa jednost-
ki. Niemniej $cisle zindywidualizowany (subiektywny) charak-
ter tych sankcji, wymuszajacy dtugie i skomplikowane poste-
powanie, ktére jest ponadto zastrzezone dla saddw, sprawia,
ze ich efektywnos$¢ w warunkach skarbowosci masowe;j staje
sie dyskusyjna. Pojawiajg sie takze zarzuty, ze instrumenta-
rium kar, jakimi postuguje sie prawo karne, moze nie by¢
adekwatne w przypadku oszustw podatkowych, szczegdinie
tych dokonanych na duze kwoty [25, s. 392]. Z tego powodu
krytykowana moze by¢é wspomniana powyzej zasada prefe-
rencji sankcji karnej.

W przypadku sankcji administracyjnych brak szczegéto-
wego wzorca konstytucyjnego, przy czym zaréwno w Polsce,
jak i we Wioszech sady konstytucyjne odnoszg sie do sankgcji
podatkowych w sposob nad wyraz ustepliwy [27, passim]. W
efekcie ustawodawca otrzymuje mozliwos$¢ ustanawiania
sankcji stosowanych na uproszczonych zasadach (odpowie-
dzialnos¢ obiektywna), ktére z jednej strony mogg by¢ efek-
tywniejsze (np. w odniesieniu do obrotu tzw. pustymi faktura-
mi, zob. zasady stosowania art. 62 ustawy z dnia 10 wrzes$nia
1999 r. — Kodeks karny skarbowy [31, dalej ,Kodeks karny
skarbowy”] oraz art. 108 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o
podatku od towardw i ustug [32, dalej ,ustawa z dnia 11 mar-
ca 2004 r.”]), z drugiej — nie gwarantujg jednak w satysfak-
cjonujgcym stopniu praw jednostki.

4. PRZEDWOJENNY MODEL SANKCJONOWANIA
NORM PRAWNOPODATKOWYCH

Sankcje za naruszenie ustaw finansowych we Witoszech
zostaty skodyfikowane w ustawie 4/1929 [33]. Przewidywata

ona przede wszystkim sankcje karne, przy czym — co nalezy
podkresli¢ — dopuszczalne byto ich wymierzenie na drodze
karno-administracyjnej. Kryterium podziatu jurysdykcji karnej
miedzy administracje i sgdy przebiegato w ten sposéb, ze na
drodze karno-administracyjnej mozna byto kara¢ czyny za-
grozone jedynie karg grzywny (art. 21). Odwotania od orze-

czen karnych organéw podatkowych, jak tez orzekanie w

sprawach czynow zagrozonych nie tylko karg grzywny, pod-

legatly kognicji sgdowe;.

Analogicznie przedstawiato sie wykorzystanie sankcji
karnych w Polsce. Zostaty one skodyfikowane w odniesieniu
do podatkéw posrednich w ustawie karnej skarbowejz 1926 .
[34] (zob. art. 136 oraz 188 i 189; zastgpiona ustawg z dnia
18 marca 1932 r. karng skarbowg [35], a nastepnie dekretem
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 2 listopada 1936 r. —
Prawo karne skarbowe [36]), a w odniesieniu do podatkéw
bezposrednich w Ordynacji podatkowej z 1934 r. [37] (zob.
art. 186, nie przewidziano kary pozbawienia wolnosci, oraz
art. 202). Inaczej niz we Wioszech — w Polsce zaskarzenie
orzeczen karnych administracji skarbowej mozliwe byto albo
na drodze sadowej, albo dalej na drodze karno-administra-
cyjnej. Przed uchwaleniem wspomnianych ustaw przepisy
karne byly rozproszone po aktach regulujgcych poszczegoine
podatki.

Ustawa 4/1929 przewidywata, obok sankcji karnych,
sankcje administracyjne w postaci bgdz to kary pienieznej,
badz to dodatku. Sankcje te petnity funkcje odszkodowawczg
(warto zaznaczyé, ze do reformy z poczatku lat 70. XX w. we
Wioszech od zalegtosci podatkowych nie naliczano odsetek
za zwitoke [38]), co przejawiato sie w ich wspdlnej charakte-
rystyce:

1) sankcje te wymierzano nie tylko wobec osob fizycznych,
ale tez prawnych (przy czym osoby uprawnione do ich
reprezentacji ponosity odpowiedzialnos$¢ in solidum);

2) sankcje te w razie $mierci podatnika przechodzity na
spadkobierce;

3) od sankgiji tych naliczano odsetki za zwtoke;

4) element podmiotowy nie miat materialnoprawnego zna-
czenia — sankcje bylty wymierzane za samo wyrzgdzenie
szkody Skarbowi Panstwa;

5) sankcje te podlegaty zasadzie ultraaktywnosci (wt. ultrat-
tivita), {j. na podstawie ustawy obowigzujgcej w momencie
popenienia czynu, bez wzgledu na jej pdzniejsze uchyle-
nie lub korzystng dla sprawcy zmiane;

6) ustawa wprost wskazywata, ze majg ,charakter cywilny”
[8, s. 294].

Miedzy oboma typami sankcji podatkowych zachodzity
jednak pewne réznice. Poréwnanie kar pienieznych oraz
dodatkéw wymierzanych na zasadzie ustawy 4/1929 przed-
stawia tabela 1. Warto zwréci¢ uwage na quasi-karne cechy
kary pienieznej (nie myli¢ z rownolegle funkcjonujaca grzyw-
ng — ammenda — wymierzang na podstawie prawa karnego,
takze przez organy podatkowe w ramach wspomnianego
postepowania karno-administracyjnego), w ktorej artykutowa-
to sie przyznanie administracji skarbowej potestas punitiva
[25, s. 388-391].



Tabela 1.

Sopratassa
Sankcja Pena pecuniaria (dodatek, zwieksze-
podatko- (kara pieniezna) nie, dodatkowe
wa zobowigzanie podat-
kowe itd.)
Wiasci-  |organ wyzszego organ wymiarowy
wos¢é stopnia nad organem | (kontrolny)
organu wymiarowym (kontrol-
nym)
Procedu- |postepowanie admini- |ta sama procedura i
ra stracyjne odrebne ten sam akt co wymiar
natozenia | wobec postepowania |naleznego podatku
wymiarowego (kontrol-
nego)
Zasady |zmienna wysokosc¢ stata wysokos¢ — jako
wymiaru |—w ramach kwot procent lub krotnos¢
wskazanych w uszczuplenia podatko-
ustawie (w zaleznosci |wego; bez mozliwosci
od wagi naruszenia); |uwzglednienia
recepcja niektérych okolicznosci podmio-
instytucji wywodzg- towych lub przedmio-
cych sie z prawa towych
karnego (recydywa,
ciggtosc¢ czynu itd.)
taczenie |brak mozliwosci mozliwos¢ kumulacji z
zinnymi | kumulowania sankcji z | inng sankcjg (karng
sankcjami | sankcjg karng za ten | lub administracyjna)
sam czyn za ten sam czyn
Status quasi-karny charakter |naleznos$¢ uboczna
(stosowanie wielu (akcesoryjna) wzgle-
zasad wywodzgcych | dem gtéwnej nalezno-
sie z prawa karnego Sci podatkowej
tak materialnego, jak i |(mozliwos$¢ np.
procesowego) rozciggniecia przywi-
lejéow podatkowych)

Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie S. La Rosa, Prin-

cipi di diritto tributario, Torino 2016, s. 389-390.

Kiedy omawia sie wzajemng relacje sankcji karnych i
podatkowych w tym okresie we Wioszech, wskazac nalezy
na zasade prejudycjalnosci podatkowej (wt. pregiudizialita
tributaria). Oznaczata ona, ze wszczecie postepowania kar-
nego skarbowego uzaleznione jest od wczesniejszego pra-
womocnego zakonczenia postepowania podatkowego [8,
s. 301].

Prima facie brak analogicznych rozwigzahn w przedwojen-
nym prawie polskim. Na poczatku pkt 3 wspomniano jednak
o0 odmiennym traktowaniu przez polskg i wioskg doktryne
odsetek za zwtoke. W istocie, z perspektywy prawnoporow-
nawczej, jest cechg szczegolng polskiego prawa podatkowe-
go, ze do sankcji podatkowych jako typowy przyktad zalicza
sie odsetki za zwloke. Odmienne podejscie stosuje sie w
innych krajach, np. we Wioszech, gdzie odsetki za zwtoke
zalicza sie do jeszcze innej kategorii — sankcji cywilnych (sa
one zresztg naliczane i optacane na podstawie przepiséow
wioskiego kodeksu cywilnego) [25, s. 388]. Gdy poszukuje

sie przyczyn rozbieznego podejscia, wskaza¢ mozna na
przedwojenng instytucje kar za zwtoke.

Polskie interesy fiskalne ucierpiaty na skutek hiperinflacji
po | wojnie $wiatowej. Tytutem przyktadu podatek dochodowy
za 1919 r. miat straci¢ 98% wartosci, zanim podlegat zaptacie
(gwoli Scistosci nalezy jednak zaznaczy¢, ze byt on ptatny
dopiero w 1923 r.) [39, s. 19]. Niemniej dobrze obrazuje to,
ze w 6wczesnych warunkach juz kilkudniowa zwtoka z zapta-
tg podatku oferowata podatnikowi bezprawny zarobek. W
odpowiedzi wprowadzono w Polsce kary za zwloke — praw-
dopodobnie najstarszg polska sankcje podatkowg [40].

Co szczegodlnie istotne, kare te naliczano od zalegtosci
podatkowej, a tg byt podatek niezaptacony w terminie w spo-
sbéb zawiniony przez podatnika [41, art. 1]. Element wolityw-
ny zdaje sie upodabnia¢ te sankcje do sankcji karnych. Nic
bardziej mylnego. Juz przepisy wykonawcze do tej ustawy
ustanawiaty bowiem wzruszalne domniemanie prawne winy
podatnika (rzecz niedopuszczalna z perspektywy prawnokar-
nej) [42, § 1]. Orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego doprecyzowywato zas, ze zawinienie rozumie¢
nalezy jedynie jako wymag, by przyczyny nieuiszczenia leza-
ty w osobie podatnika, a nie np. w dziataniach organu podat-
kowego (np. w wydanej przez ten organ decyzji; warto zwré-
ci¢ uwage, ze na tym etapie nie panowata jeszcze zasada
bezdecyzyjnego trybu poboru podatkow) [43, s. 97 i 98].
Stanowisko judykatury odpowiada pogladom, ktére zostaty
wyrazone w toku prac legislacyjnych, a ktére legty u podstaw
tej regulacji [38]. Warto zaznaczy¢, ze i obecnie odwotania
do winy w polskim prawie podatkowym (tj. w zakresie odpo-
wiedzialnosci ptatnika — zob. pkt 3 powyzej) interpretuje sie
wiasnie w ptaszczyznie obiektywnej (zrédta deliktu w zacho-
waniu danego podmiotu), a nie subiektywnej (stosunku psy-
chicznego podmiotu ponoszacego odpowiedzialnos¢ do de-
liktu).

Celem ww. kary byto wptyniecie na podatnikéw, by dobro-
wolnie i mozliwie terminowo regulowali swoje zobowigzania
podatkowe. Przyktadem tego, Ze nie spetniata ona jedynie
roli odszkodowawczej jest fakt, ze naliczano jg dopiero od
15. dnia zwtoki. Nastepowata zatem pewnego rodzaju grada-
cja sankcji w stosunku do wagi deliktu podatkowego. Ponad-
to stawka kary za zwtoke pierwotnie zawierata element re-
presyjny — przewyzszata stosowane w tym czasie oprocen-
towanie naleznosci [44]. Ten represyjny charakter odroznia
te sankcje od funkcjonujgcych w tym czasie we Wioszech
administracyjnych sankcji podatkowych, ktére miaty charakter
jedynie cywilny (odszkodowawczy).

Kara za zwtoke zostata zastgpiona odsetkami za zwioke
przez ustawe z 1935 r. Ustgpity w tym czasie warunki inflacji,
ktore legly u podstaw kary za zwioke. Obnizki stosowanej
stawki sprawity, ze instytucja ta ostatecznie utracita sankcyj-
ny charakter i stata sie zwyczajnym oprocentowaniem nalez-
nosci. Podkresla to fakt odstgpienia od 14 dni terminu ulgo-
wego, w ktérym nie naliczano naleznosci. Zmianie ulegty tez
zasady naktadania — zniknat element zawinienia [45]. W ten
sposob instytucja ta w wiekszym stopniu odpowiadata wtoskim
sankcjom administracyjnym, gdyz stanowita przede wszystkim
narzedzie o charakterze odszkodowawczym (warto przypo-
mnie¢ — w tym czasie we Wioszech nie stosowano odsetek
za zwloke od zalegtosci podatkowych).



Powyzszy model uzupetni¢ nalezy o tzw. sankcje niewta-
Sciwe — takze obecne w przedwojennym prawie. Tytutem
przyktadu warto przedstawi¢ polskie przepisy dotyczgce
podatku obrotowego. Na mocy ustawy z 1938 r. o podatku
obrotowym stawka podatku wynosita w przypadku obrotow
ze sprzedazy lub wymiany nabytych w tym celu i nieprzero-
bionych towaréw albo tez z wykonywania przedsigbiorstw
wydawnictw ksigzek drukowanych na terytorium Polski albo
1,25%, albo 1,7% — w zaleznosci od tego, czy odpowiednio
obroty te byly udowodnione prawidtowymi ksiegami handlo-
wymi, czy tez nie [46, art. 7].

5. EWOLUCJA MODELU SANKCJONOWANIA NORM
PRAWNOPODATKOWYCH

W okresie powojennym (w 1946 r.) w Polsce w miejsce
odsetek za zwtoke wprowadzono dodatek za zwtoke. Stano-
wit on nalezno$¢ uboczng w stosunku do zalegtosci podatko-
wej (naleznosci gtdwnej), a jego wymiar zalezat od stopnia
zwioki podatnika — im wieksza byta zwtoka, tym wieksza
stawka dodatku [47, art. 38-44]. Stanowi to o powrocie do
represyjnego, a nie jedynie odszkodowawczego wymiaru tej
instytucji. Nie powrécono jednak do wymogu zawinienia.

Stopniowo dodatek byt zastepowany przez odsetki za
zwloke (w 1950 r. w odniesieniu do jednostek gospodarki
uspotecznionej [48, art. 13], w 1980 r. w odniesieniu do 0gé-
tu podatnikéw [49, art. 20, dalej ,ustawa z dnia 19 grudnia
1980 r.”]). Podobnie jednak jak w okresie przedwojennym
prawo podatkowe sankcjonowane byto gtdéwnie przepisami
prawa karnego skarbowego, a w mniejszym stopniu sankcja-
mi podatkowymi niewtasciwymi. W okresie PRL nie nastgpita
w tym zakresie istotna ewolucja. W tym czasie sankcje po-
datkowe doczekaty sie jednak zainteresowania ze strony
polskiej doktryny, ktéra wpisywata je (w ramach szerszej
kategorii sankcji finansowo-prawnych) w system bodzcéw
finansowych majacych stymulowa¢ podatnikéw do pozada-
nych przez ustawodawce zachowan [50, s. 348-356].

System przewidziany we Wioszech ustawg 4/1929 ulegt
natomiast w duzej mierze rozpadowi w zwigzku z reformg
podatkowg z poczatku lat 70. XX w. W jej rezultacie materia
sankcji administracyjnych ulegta rozproszeniu po réznych
aktach prawnych, a wtoski prawodawca odmawiat uznania
potrzeby wydania nowej ustawy o charakterze ogélnym. Re-
forma ta dostosowywata wtoski system podatkowy do warun-
kéw skarbowosci masowej, przestawiajgc go na zasade sa-
mowymiaru podatku. Na ptaszczyznie sankcyjnej spowodo-
wato to rozpowszechnienie administracyjnych kar pienieznych
kosztem dodatkéw (przypomnie¢ nalezy quasi-karne cechy
kar pienieznych) oraz przekazanie kompetencji do ich wymie-
rzania organom wymiarowym (kontrolnym). W okresie tym
nastgpit proces depenalizacji (w ktéry znakomicie wpisata sie
wiasnie instytucja administracyjnych kar pienieznych) wraz z
powigzang z nim reformg sankcji administracyjnych, dokona-
ng ustawami 706/1975 i 689/1981 (reforma nie miata zasto-
sowania do sankcji podatkowych, niemniej stanowita przy-
czynek do dyskusji w doktrynie prawa podatkowego — z niej
wywodzi sie np. wspomniana juz zasada specjalnosci rozgra-
niczajgca stosowanie sankcji karnych i administracyjnych)
[25, s. 389 390].

W latach 80. XX w. we Witoszech wystgpito odwrotne
zjawisko — penalizaciji, ktére dotyczyto réwniez sankcji podat-
kowych, gtéwnie w zakresie podatkow dochodowych i VAT.
Szereg deliktéw dotychczas karanych wytgcznie sankcjg
administracyjng objeto przepisami karnymi. Warto zauwazy¢,
ze ustawa 516/1982 przyznawata sgdom wytgczng i nieza-
lezng kompetencje do orzekania w sprawach karnych. Usta-
wa ta (zwana manette agli evasori — kajdanki na oszustow
podatkowych) m.in. znosita zasade prejudycjalnosci podat-
kowej, wobec czego oba postepowania — karne i podatkowe
— mogly sie toczy¢ réwnolegle. Nie pozostawaty jednak w
petni niezalezne — niektére prawomocne skazujgce orzecze-
nia karne dotyczgce podatkéw dochodowych lub VAT w za-
kresie ustalonego stanu faktycznego mialy status res iudica-
ta na potrzeby postepowania podatkowego [8, s. 301 i 302].

W efekcie powyzszych przemian system sankcji podatko-
wych we Wtoszech w latach 90. XX w. byt rozproszony, nie-
spojny i mato efektywny. Dato to asumpt do reformy dokona-
nej trzema dekretami ustawodawczymi z 1997 r. (nr471, 472
i 473). Zamiast dawnych kar pienieznych i dodatkdw wpro-
wadzono jednolitg kategorie sankcji administracyjnej (wymie-
rzanej badz to w ramach ustawowych limitéw, badz to jako
procent lub krotno$¢ uszczuplenia podatkowego). Rozwinie-
to jej aspekt quasi-karny przy jednoczesnym ograniczeniu
zastosowania sankcji karnych, kompetencje do wymierzania
sankcji pozostawiono za$ organom wymiarowym (kontrol-
nym). Réwnoczesnie ustawa karna skarbowa 74/2000 wpro-
wadzita oméwiong wczesniej zasade szczegolnosci, w mysl|
ktérej w pierwszej kolejnosci stosuje sie sankcje bardziej
szczegotowg (karng), a dopiero potem bardziej ogélng (po-
datkowg). Stanowito to recepcje zasady wprowadzonej usta-
wg 689/1981 w odniesieniu do sankcji administracyjnych
(niepodatkowych) [25, s. 391-393].

Jak wskazano powyzej, sankcje podatkowe na gruncie
ustawy 4/1929 mialy charakter gtéwnie odszkodowawczy.
Tymczasem sankcje podatkowe na gruncie dekretéw usta-
wodawczych z 1997 r. majg juz charakter represyjny. W
ocenie wioskiego Najwyzszego Sgdu Kasacyjnego umozliwia
to kumulacje takich sankcji podatkowych z innymi instrumen-
tami o charakterze odszkodowawczym (np. odsetkami za
zwtoke, czy tez, w przypadku akcyz, karami za zwtoke — wi.
indennita di mora) [zob. 51]. Ponizej przedstawiono charak-
terystyke sankcji podatkowych po reformie z roku 1997 [8,
s. 294-299]:

1. Sankcje podatkowe sg wymierzane co do zasady spraw-
cy czynu. W razie wielosci sprawcéw wszyscy odpowia-
daja solidarnie. Jezeli sprawca jest przedstawiciel osoby
prawnej, to osoba ta odpowiada z nim solidarnie. Jednak-
ze, jezeli czynu nie dokonano umysinie lub z ciezkim
niedbalstwem ani sprawca nie uzyskat z niego bezposred-
niej korzysci, nastepuje ograniczenie odpowiedzialnosci
materialnej sprawcy czynu. Odpowiada on za sankcje
jedynie do kwoty 50 tys. euro, podczas gdy osoba prawna,
ktorg reprezentowat, odpowiada za peten wymiar sankcji.
Najnowsze ustawodawstwo odwrdécito czesciowo te regu-
lacje — spofki kapitatowe (we Wtoszech sg to takze spotki
komandytowo-akcyjne) oraz inne podmioty gospodarcze
ponoszg wytgczng odpowiedzialnos¢ za delikty prawa
podatkowego.



2. Sankcje podatkowe nie przechodzg na spadkobiercow.

3. 0Od sankcji podatkowych nie nalicza sie odsetek za zwio-
ke.

4. Uwzglednia sie strone podmiotows, tj. 1) do wymierzenia
sankcji konieczne sg zamiar lub niedbalstwo podatnika
(dolus lub culpa), 2) uwzglednia sie okolicznosci wytacza-
jace wine (btad, sita wyzsza, obiektywna niepewnos¢ co
do tresci normy prawnopodatkowej), 3) uwzglednia sie
czynny zal podatnika (wt. ravvedimento operoso), ktéry
powoduje zmniejszenie wymiaru sankcji. Nalezy jednak
podkresli¢, ze recepcja wymogu zawinienia czynu przez
sprawce odbyla sie juz wczesniej w zwigzku z reformg
sankcji administracyjnych we Wioszech (ustawa 689/1981).
Chociaz w obu wypadkach przepisy reprodukujg normy
prawnokarne, judykatura w przypadku sankcji zaréwno
podatkowych, jak i administracyjnych poszta w odmiennym
kierunku. Nalezy bowiem uwzgledni¢ specyfike tych sank-
cji — odnoszg sie do naruszenia obowigzku okreslonego
w ustawie. Z samego faktu naruszenia litery prawa wywo-
dzi sie wine sprawcy. Wobec tego to na sprawcy spoczy-
wa ciezar dowodu, ze nie zawinit on czynu [52, s. 395].
Jest to rozwigzanie w swej idei tozsame z przedwojenng
judykaturg polskiego Najwyzszego Trybunatu Administra-
cyjnego w odniesieniu do kar za zwtoke.

5. Stosuje sie zasade favor rei (stosuje sie pdzniejsza, ko-
rzystniejszg dla sprawcy ustawe).

6. Stosuje sie mechanizmy sankcji tacznej w razie zbiegu i
kontynuacji, co ma znaczenie np. dla tych samych naru-
szen popetnianych w réznych okresach podatkowych.

7. Nie stosuje sie sankcji do naruszen o charakterze formal-
nym, ktére nie wptynety na obliczenie podstawy opodat-
kowania.

W Polsce dopiero lata 90. XX w., a wraz z nimi catkowite
przemodelowanie systemu podatkowego daty podstawy do
szerszego rozwoju sankcji podatkowych. Nie nastgpito to
jednak w Zzadnym akcie ogélnym, wobec czego polskie sank-
cje podatkowe pozostajg rozproszone po ustawach podatko-
wych i nie majg zadnej ogdlnej regulacji. Co do zasady
ustawodawca postuguje sie sankcjami niewtasciwymi, co
dodatkowo utrudnia ustalenie zasad rzgdzacych sankcjami
podatkowymi w prawie polskim. Warto zwréci¢ uwage na kilka
przyktadow polskich sankcji podatkowych, takich jak dodat-
kowe zobowigzanie podatkowe, opodatkowanie dochodow z
nieujawnionych zrodet oraz odsetki za zwtoke.

Na gruncie VAT — gtdwnego zrodta dochodow podatko-
wych w polskim budzecie — wprowadzono zaréwno kary
pieniezne (np. kara za btedy w przestanym JPK_VAT), jak i
ekwiwalent wtoskiego dodatku — dodatkowe zobowigzanie
podatkowe. Jest to instytucja budzaca szczegdlne kontrower-
sje. Jak dotad po dwakro¢ zaskarzono jg do Trybunatu Kon-
stytucyjnego [16, 53] oraz TSUE [54, 55]; abrogowano
(art. 109 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. uchylony ustawg z
dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o podatku od towa-
réw i ustug oraz niektérych innych ustaw [56], a wczesniej
art. 27 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw
i ustug oraz o podatku akcyzowym [57, dalej ,ustawa z dnia
8 stycznia 1993 r.”]), by nastepnie wprowadzi¢ na nowo
(dziat Xl rozdziat 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. dodany
ustawg z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku

od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw [58]), a
nawet transponowac na grunt ogélnego prawa podatkowego
(dziat Ill rozdziat 6a Ordynacji podatkowej dodany ustawg z
dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku docho-
dowym od oséb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektorych innych ustaw [59]).

Dodatkowe zobowigzanie podatkowe wprowadzono w
art. 27 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. [zob. 60] i szybko
stato sie ono przedmiotem kontrowersji. W instytucji tej upa-
trywano kryptosankcji karnej, ktérg wyzwolono z gwarancji
praw jednostki przewidzianych dla sankcji karnych (jak np.
sgdowy wymiar kary). Trybunat Konstytucyjny w preceden-
sowym wyroku, ktéry legt u podstaw pogladdéw polskiej dok-
tryny na sankcje podatkowe, wskazat jednak na mozliwosé
stosowania sankgcji innych niz karne. Dotyczy¢ to ma m.in.
sankcji administracyjnych, ktére petni¢ majg inng funkcje
(prewencyjna, a nie represyjng) oraz majg by¢ oparte na inne;j
zasadzie odpowiedzialnosci (obiektywnej, a nie subiektywne;j).
W orzeczeniu podkreslono, ze przesunigcie obowigzku obli-
czania i rozliczania podatkéw z organéw podatkowych na
podatnikéw opiera sie na zasadzie zaufania, ta zas$ pocigga
za sobg wymog zachowywania przez podatnikéw nalezytej
starannos$ci. Trybunat Konstytucyjny zastrzegt jednak, ze
sankcji tej nie mozna stosowac¢ wobec osoby fizycznej pono-
szacej za ten sam czyn odpowiedzialnosc¢ karng [16]. Posred-
nio uznat tym samym, Zze sankcja taka operuje w analogicznym
wymiarze co sankcja karna.

Innym przyktadem sankcji podatkowej jest opodatkowanie
stawkg 75% dochodoéw z nieujawnionych zrédet. Takze w tym
przypadku Trybunat Konstytucyjny potwierdzit konstytucyjnosé
takiego rozwigzania. Tym razem w instytucji de qua nie rozpo-
znat sankgiji, lecz uznat jg za specyficzng forme opodatkowania,
znajdujgcg uzasadnienie w specyfice przedmiotu opodatkowa-
nia, a zatem mechanizmu o funkcji przede wszystkim odszko-
dowawczej. Nie mozna nie zauwazy¢ jednak, ze zdarzeniem
powodujgcym uruchomienie tego mechanizmu jest nie tyle
zrealizowanie przedmiotu opodatkowania (osiagniecie docho-
du), ile naruszenie prawa podatkowego (nieujawnienie zrédet
dochodu) [61]. Jest wiec to w ocenie autora przyktad sankciji
okreslanych we Wtoszech mianem niewtasciwych.

Dla poréwnania takze we Wioszech sankcje takie spoty-
kaja sie zazwyczaj z aprobatg Sadu Konstytucyjnego. Przy-
ktadowo pierwsze wioskie orzeczenie (z 1967 r.) dotyczyto
sankcji za nieztozenie deklaracji podatkowej w podatkach
dochodowych, ktéra polegata na tym, ze do ksiegi naleznosci
podatkowych (wt. ruolo) wpisywano podatek nalezny za rok
poprzedni powiekszony o 10%; wpis taki stanowit podstawe
do przymusowej egzekuciji [62].

Jak wskazano powyzej, ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r.
przewidywata juz wytgcznie jednolite odsetki za zwtoke. Stan
ten utrzymywat sie do 2008 r., gdy do Ordynacji podatkowej
wprowadzono przepisy o obnizonej stawce odsetek za zwto-
ke [63], a w 2016 r. o podwyzszonej [64], i w ten sposob
podkreslono sankcyjny, a nie wylgcznie odszkodowawczy
charakter tej instytucji. Warto zaznaczy¢, ze w 2020 r. zwykta
stawka odsetek za zwtoke przewidzianych w Ordynac;ji po-
datkowej wynosi 8%, podczas gdy odsetki z Kodeksu cywil-
nego [65] wynoszg zaledwie 4%.



Warto zwrdci¢ uwage na to, ze Kodeks karny skarbowy
powierzyt rozpoznawanie wszystkich spraw karnych skarbo-
wych sgdom, a organom podatkowym odebrat jurysdykcje
karng [66, s. 246]. We Witoszech nastgpito to kilkanascie lat
wczesniej. Odebranie administracji skarbowej jurysdykcji
karnej jest zjawiskiem poprzedzajagcym szersze zastosowanie
sankcji podatkowych o represyjnym charakterze. We Wio-
szech w nastepnym dziesiecioleciu przeksztatcono dotych-
czasowe sankcje o charakterze odszkodowawczym wtasnie
w kierunku quasi-karnym; w Polsce, chociaz sankcje podat-
kowe o charakterze represyjnym wystepowaly juz wczesniej
(zob. wspomniane dodatkowe zobowigzanie podatkowe), ich
szersze zastosowanie przypada na ostatnie lata. Mozna za-
tem stawiac teze, ze wzrost znaczenia aspektu represyjnego
sankcji podatkowych stanowi korelat utraty karnych uprawnien
administracji skarbowe;j.

Przedstawione powyzej zasady sankcji podatkowych we
Wioszech nie znajdujg w Polsce petnego odpowiednika. Nie
oznacza to jednak, ze w ogdle w Polsce nie nastepujg zmia-
ny legislacyjne podazajgce w podobnym kierunku. W pkt 2
powyzej podano nieliczne przyktady, w ktorych prawo naka-
zuje analizowac element subiektywny przy stosowaniu sank-
cji podatkowych (mowa gtéwnie o dobrej wierze lub nalezytej
starannosci). Podobnie Trybunat Konstytucyjny w pierwszym
orzeczeniu dotyczgcym dodatkowego zobowigzania podat-
kowego takze powotat sie na dorozumiany wymaog zachowy-
wania nalezytej starannosci przez podatnikow przy realizacji
powierzonych im obowigzkéw. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage
réwniez na mechanizmy odpowiadajace prawnokarne;j insty-
tucji czynnego zalu, czyli okolicznosci, w ktérych postawa
podmiotu, ktéry mniej lub bardziej dobrowolnie ,naprawia”
popetniony delikt, uzasadnia odstgpienie od wymierzenia albo
chociaz zmniejszenie wymiaru sankcji podatkowe;j.

6. RECEPCJA CZYNNEGO ZALU NA GRUNCIE
WLOSKICH PRZEPISOW PODATKOWYCH

Wioskie przepisy przewidujg zmniejszenie stawek sankcji
podatkowych bgdz to ze wzgledu na dobrowolne przywrdce-
nie stanu zgodnego z prawem przez podatnika (wt. ravvedi-
mento operoso — czynny zal), bgdz to ze wzgledu na konsen-
sualne zatatwienie sprawy (tj. zawarcie porozumienia z orga-
nami podatkowymi albo uznanie ich stanowiska). W dalszej
czesci analiza dotyczy mechanizmu podatkowego czynnego
zalu.

Genesis omawianej instytucji siega roku 1990, a wiec
jeszcze czasow, gdy obowigzywaty zatozenia ustawy 4/1929.
W tym roku witoski parlament uchwalit ustawe 408/1990,
ktorej art. 14 zmieniat z poczgtkiem 1991 r. ustawy z zakresu
podatkéw dochodowych i VAT [67].

Podatkowego czynnego zalu w odniesieniu do podatkow
dochodowych dokonywat podatnik, ktéry dobrowolnie (a wiec
zanim administracja skarbowa podjeta wobec niego dziatania,
wzglednie powiadamiata go o takim zamiarze) skorygowat
btedy lub ominiecia w deklaracji podatkowej w terminie wta-
sciwym na ztozenie deklaracji podatkowej za drugi nastepu-
jacy okres podatkowy (przy czym konieczna byta rownoczesna
zaptata naleznych kwot podatku, zmniejszonej sankcji i od-
setek). Wskutek takiego aktu podatnik korzystat z zamiany
kary pienieznej (w tym wypadku przewidzianej co do zasady

w wymiarze od dwukrotno$ci do czterokrotnosci naleznego
podatku) na dodatek wymierzany stawkg 60%, 30% lub 15%
uszczuplenia podatkowego. Stosowana stopa zalezata od
okresu, w jakim podatnik dokonat czynnego Zalu. Stawka 15%
miata zastosowanie, jezeli korekty dokonano w terminie do
ztozenia deklaracji za ten sam rok podatkowy, 30% — za ko-
lejny, 60% — za drugi kolejny rok podatkowy. Tak wiec w
efekcie czynnego zalu podatnik korzystat z istotnego zmniej-
szenia wymiaru sankcji podatkowej. W odniesieniu do VAT
mechanizm ten umozliwiat korekte deklaracji w terminie do
ztozenia deklaracji podatkowej za kolejny rok podatkowy. W
tym wypadku, w zaleznoéci od okresu, w jakim dokonano
czynnego zalu, mowa byta albo o zamianie kary pienieznej
na dodatek, albo o zmniejszeniu kary pienieznej.

Rzadowy projekt ustawy nie zawierat szerszego uzasad-
nienia tej instytucji. Mozna jednak je znalez¢ w réwnolegtym
poselskim projekcie, ktéry przewidywat podobne rozwigzanie,
cho¢ opierajgce sie na wymierzaniu odsetek za zwioke.
Wskazano na koniecznos¢ rozréznienia opoznienia w reali-
zacji obowigzku podatkowego od jego niewypetnienia. Brak
takiego rozréznienia odstraszat od dobrowolnego regulowania
zalegtosci podatkowych [68]. Pojawia sie wiec w tym miejscu
odwotanie do elementu subiektywnego, a nie poprzestanie
na czysto obiektywnej kwestii, czy terminowo wypetniono
obowigzek.

Opisany wyzej mechanizm zostat recypowany w dekretach
z 1997 r. juz nie jako rozproszona regulacja dotyczgca po-
szczegolnych podatkéw, lecz w przepisach ogdlnego prawa
podatkowego (art. 13 dekretu 472/1997 [69]). Rozszerzono
zatem zakres oraz ujednolicono zasady jego stosowania.

Znow podstawowym kryterium byta dobrowolnos$¢ dziata-
nia podatnika. Ma ona miejsce wtedy, gdy organy nie stwier-
dzity jeszcze deliktu podatkowego ani nie wszczety czynnosci
sprawdzajacych, o ktérych sprawca (lub ktérykolwiek z pod-
miotow odpowiadajgcych z nim solidarnie) miatby formalna
wiedze, tj. zostatby zawiadomiony. Mechanizm wprowadzony
w 1997 r. przewidywat cztery delikty mogace by¢ przedmiotem
czynnego zalu:

1) brak zaptaty podatku,

2) brak ztozenia deklaracji podatkowej,

3) ominiecie lub btad moggce mieé¢ wptyw na wymiar podat-
ku,

4) ominiecie lub btgd niemajace wptywu na wymiar podatku

(ten przypadek szybko abrogowano).

Dla kazdej z tych kategorii przewidziano odrebny termin
na dokonanie czynnego zalu oraz odrebny sposoéb obliczenia
obnizonej stawki podatkowej. Wynosita ona albo jedng ésma,
albo jedng sz6stg minimalnej stawki sankcji administracyjne;j
grozacej za dany delikt. Sam mechanizm czynnego zalu do
dzi$ wymaga jednoczesnej zapfaty zalegtosci podatkowej,
sankcji podatkowej w zmniejszonym (zgodnie z opisywanym
mechanizmem) wymiarze oraz odsetek za zwtoke (ktore
nalicza sie obecnie jedynie od zalegtosci podatkowej, ale juz
nie sankgcji).

Odnotowac nalezy reforme omawianej instytucji dokona-
na na mocy nowelizujgcej ustawy 190/2014, w wyniku ktorej
powstat tzw. nowy czynny zal podatkowy [70]. Jego cechg
charakterystyczng sg ,malejgce korzysci” (wh. a vantaggi
decrescenti), tj. utrzymano podziat na trzy kategorie deliktéw



podatkowych, lecz uzalezniono stopien zmniejszenia sankciji
podatkowej od terminu, w jakim podatnik dokona czynnego
zalu — im szybciej, tym mniejsza jest sankcja. Ostatecznie
stawki zmniejszenia sankcji wynoszg od jednej dziesiatej (w
przypadku korekty w terminie 14 dni) do jednej szdstej (w
przypadku korekty dokonanej po uptywie 2 lat). Ponadto w
odniesieniu do podatkéw panstwowych rozszerzono mozli-
wos$¢ stosowania tej instytucji takze na sytuacje, w ktérych
podatnikowi zostat juz zakomunikowany protokét pokontrolny
(stopa zmniejszenia sankgciji to jedna pigta), co budzi kontro-
wersje.

Podatkowy czynny zal ma we Wioszech takze znaczenie
zewnetrzne. Ustawa karna skarbowa 74/2000 w art. 13, w
brzmieniu nadanym dekretem z mocag ustawy 138/2011,
przewiduje niekaralno$c¢ niektérych przestepstw skarbowych
w przypadku m.in. dokonania czynnego zalu bgdz to przed
otwarciem przewodu karnego w pierwszej instancji (niewpta-
cenie potrgconych kwot podatku, niezaptacenie VAT oraz
nienalezne potrgcenie naleznosci publicznoprawnych), badz
to przed uzyskaniem przez podatnika formalnej wiedzy o
podjetych wobec niego czynnosciach sprawdzajgcych (nie-
ztozenie lub ztozenie niewiarygodnej deklaracji podatkowej).

7. EKWIWALENTNE REGULACJE W POLSKIM
PRAWIE PODATKOWYM

Analogicznych rozwigzan mozna sie doszukiwaé w prawie
polskim. Warto odnotowac, ze w okresie powojennym zamiast
odsetek za zwtoke wprowadzono dodatek za zwtoke, ktory
stopniowo ponownie ustepowat miejsca odsetkom. Wymiar
dodatku za zwioke zalezat od stopnia zwtoki podatnika — im
wieksza byta zwtoka, tym wigksza stawka dodatku. Stanowi
to powrot do represyjnego, a nie jedynie odszkodowawczego
wymiaru tej instytucji. Podobnie i dzisiaj funkcjonuje podziat
na obnizone i podwyzszone stawki odsetek za zwtoke, co
takze dowodzi, ze istotg tej instytucji jest stymulowanie po-
datnika do poprawnego wypetnienia obowigzku podatkowego,
a nie jedynie wynagrodzenie Skarbowi Panstwa korzystania
z naleznych mu $rodkéw, co wprost wskazywane jest w uza-
sadnieniach projektéw ustaw [71, s. 39].

Obnizone stawki zostaty wprowadzone ustawg z dnia 7
listopada 2008 r. dla podatnikéw, ktérzy w terminie 6 miesie-
cy od uptywu terminu na ztozenie deklaracji podatkowe;j
ztozg prawnie skuteczng jej korekte oraz optacg w terminie
7 dni od zlozenia takiej korekty catg zalegto$¢ podatkowg
wraz z obnizonymi odsetkami. Pierwotnie projekt z 2008 r.
nie zakladat wymogu dobrowolnosci (tj. dziatania z wtasnej
inicjatywy) dziatania podatnika, jednakze po uwagach Sadu
Najwyzszego brak ten zostat uzupetniony [72, s. 9-11]. W
konsekwencji z polskiej instytucji nie moze skorzysta¢ podat-
nik, ktérego zawiadomiono o zamiarze kontroli (a jezeli nie
stosuje sie zawiadomienia — ktéry dziata po zakonczeniu
kontroli), ktéremu doreczono upowaznienie do przeprowa-
dzenia kontroli celno-skarbowej albo ktdry dziata w wyniku
czynnosci sprawdzajgcych.

W opisanych wyzej okolicznos$ciach, ktorych wystgpienie
odbiera podatnikowi prawo do skorzystania z obnizonych
odsetek za zwtoke, w przypadku ztozenia korekty deklaraciji
na potrzeby VAT albo podatku akcyzowego nie tylko nie
mozna zastosowac obnizonej stawki odsetek za zwioke, lecz

nawet stosuje sie stawke podwyzszong. Dla zastosowania tej
sankcji konieczne jest jednak, aby delikt byt odpowiednio
powazny, co wyraza sie w wymogu, aby kwota uszczuplenia
podatkowego przekraczata 25% kwoty naleznej i jednoczesnie
byta wyzsza od kwoty obliczonej na zasadach okreslonych w
Ordynacji podatkowej, tj. od pieciokrotnosci minimalnego
wynagrodzenia za prace obowigzujgcego w dniu nastepujg-
cym po dniu uptywu ptatnosci lub zwrotu (art. 56b pkt 2 Or-
dynacji podatkowej). Pozostate okolicznosci, w ktorych sto-
suje sie podwyzszong stawke odsetek za zwtoke, dotyczg juz
sytuacji, w ktérych uszczuplenie podatkowe w podatku od
towardéw i ustug lub podatku akcyzowym zostato ujawnione
przez organy podatkowe (art. 56b pkt 1 i 3 ww. ustawy).

Mimo drobnych réznic i prostszej konstrukcji polska insty-
tucja zasadniczo odpowiada zatozeniom wtoskiego czynnego
zalu w sprawach podatkowych, przewidujgc obnizenie wy-
miaru sankcji podatkowej dla tych podatnikéw, ktérzy dobro-
wolnie dokonajg sanaciji popetnionego deliktu podatkowego,
oraz podwyzszenie dla tych, ktdrzy zostali ujawnieni przez
organy podatkowe, wzglednie wobec ktorych podjeto juz ja-
kie$ dziatania. Sankcyjny wymiar odsetek za zwioke podkre-
$la zasada alternaty wyrazona w art. 56ba Ordynacji podat-
kowej — nie stosuje sie jednoczesnie podwyzszonych odsetek
za zwiloke oraz dodatkowego zobowigzania podatkowego w
VAT.

Odnosnie do dodatkowego zobowigzania podatkowego
warto przypomnie¢ zmiany dokonane ustawg z dnia 21 listo-
pada 1996 r. [60] w art. 27 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r.
Wprowadzata ona dodatkowe zobowigzanie podatkowe w
wymiarze 30% uszczuplenia podatkowego w razie stwierdze-
nia, ze podatnik zanizyt kwote zobowigzania podatkowego
lub zawyzyt kwote zwrotu podatku (odpowiednio takze gdy
wykazat zwrot zamiast zobowigzania podatkowego lub w
ogole nie ztozyt deklaraciji i nie zaptacit podatku). Okoliczno-
Scig uwalniajgcg podatnika od tej sankcji byta korekta dekla-
racji podatkowej wraz z zaptatg naleznosci podatkowej i od-
setek za zwioke — akt ten musiat nastgpi¢ przed dniem
wszczecia kontroli. Wtadnie w tym ksztatcie instytucja ta byta
przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytucyj-
nym.

Art. 109 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. przejmowat po-
wyzszg regulacje — z jedng zmiang. Dodawat drugg okolicz-
nos$¢ wytagczajgcy zastosowanie dodatkowego zobowigzania
podatkowego, tj. jezeli zanizenie podatku do zaptaty albo
zawyzenie zwrotu podatku wigzato sie z nieujeciem podatku
naleznego w rozliczeniu za dany okres z tytutu dostawy lub
Swiadczenia ustugi, od ktérej podatek nalezny zostat ujety w
poprzednim okresie rozliczeniowym. Mowa zatem o przesu-
nieciu czasowym rozliczenia podatku, co ostatecznie nie
szkodzito istotnie Skarbowi Panstwa. Chociaz regulacja po-
zostawata w duzej mierze tozsama, nie przeszkadzato to
jednak w powtdérnym, takze nieskutecznym, zaskarzeniu jej
do Trybunatu Konstytucyjnego.

Dodatkowe zobowigzanie zostato jednak ostatecznie
abrogowane ze skutkiem od dnia 1 grudnia 2008 r. Jednym
z wysuwanych wobec tej instytucji zarzutow byto obligatoryj-
ne wymierzanie bez wzgledu na wine podatnika oraz rzekoma,
petna wystarczalnos¢ sankcji karnych. Wysuwano takze za-
rzut niezgodnosci z prawem unijnym, gdyz formalnie instytu-



cja ta ma charakter podatku, a przepisy unijne w zakresie VAT
nie przewidujg mozliwosci wymierzania dodatkowego zobo-
wigzania podatkowego. TSUE uznat jednak, ze instytucja ta
stanowi sankcje, a nie podatek, a w tym zakresie pahstwom
cztonkowskim Unii Europejskiej pozostawiono autonomie
jedynie z zastrzezeniem respektowania takich zasad, jak np.
zasada proporcjonalnosci [73, 54, 55].

Dodatkowe zobowigzanie podatkowe powrdcito do ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. z poczatkiem 2017 r. (zob. art. 112b
i 112c¢). Cho¢ regulacja ta jest bardziej rozbudowania, wcigz
mowa o analogicznych, okreslonych w ustawie przypadkach
uszczuplenia podatkowego (zanizenie zobowigzania podat-
kowego, zawyzenie zwrotu lub réznicy podatku w ztoZzonej
deklaracji podatkowej; wzglednie nieztozenie deklaracji i brak
zaptaty zobowigzania podatkowego), ktdre pociggajg za sobg
wymierzenie dodatkowego zobowigzania podatkowego w
wymiarze 30% uszczuplenia. Odnotowac nalezy kwalifikowa-
ng postac¢ deliktu, tj. sytuacje, w ktorej uszczuplenie podat-
kowe w ztozonej deklaracji podatkowej wynika z wykorzysta-
nia nierzetelnych lub nieprawidtowych faktur. W takim wypad-
ku dodatkowe zobowigzanie podatkowe jest wymierzane w
wysokosci 100% podatku wynikajgcego z takich faktur.

Jedng z okolicznos$ci wytgczajgcych wymierzenie dodat-
kowego zobowigzania podatkowego z art. 112b jest dokona-
nie korekty deklaracji (wzglednie ztozenie deklaracji) oraz
uregulowanie zobowigzania podatkowego (zalegtosci podat-
kowej) wraz z odsetkami za zwloke przed wszczeciem kon-
troli podatkowej lub celno-skarbowej (art. 112b ust. 3 pkt 1).
Warto zauwazy¢, ze wedtug obecnego brzmienia tego prze-
pisu korekta deklaracji (i najpdzniej w tym samym dniu opta-
cenie podatku wraz z odsetkami), dokonana przez podatnika
w terminie 14 dni od dnia doreczenia upowaznienia do prze-
prowadzenia kontroli celno-skarbowej w zakresie objetym tg
kontrolg, powoduje zmniejszenie stawki dodatkowego zobo-
wigzania podatkowego do 15% uszczuplenia podatkowego
(art. 112b ust. 2a). Dalej, jezeli po zakonczeniu kontroli po-
datkowej lub celno-skarbowej podatnik ztozy deklaracje lub
korekte deklaracji oraz najpdzniej w tym samym dniu zaptaci
podatek wraz z odsetkami, stawka dodatkowego zobowigza-
nia podatkowego wynosi 20% (art. 112b ust. 2). Dopiero
nieskorzystanie z tych mozliwosci umozliwia wymierzenie
dodatkowego zobowigzania w wymiarze 30% uszczuplenia
podatkowego.

Analogia do wioskiego mechanizmu czynnego zalu w
formule ,,0 malejgcych korzysciach” jest az nazbyt oczywista.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze witoski mechanizm w kazdej
okoliczno$ci, czy to w petni dobrowolnego dziatania podatni-
ka, czy to w zwigzku z dziataniami organéw podatkowych,
zaktadat wymierzenie sankcji. Tymczasem polski mechanizm
w przypadku catkowicie dobrowolnego dziatania podatnika
przewiduje brak sankcji, a gradacja jej wymiaru dotyczy je-
dynie sytuacji, w ktérych podatnik sanuje delikt podatkowy w
zwigzku z czynnosciami podejmowanymi przez organ. Po-
nadto w Polsce zaptata ma obejmowac jedynie podatek i
odsetki za zwtoke, we Wioszech podatnik musi takze samo-
dzielnie obliczy¢ i wptaci¢ obnizong sankcje podatkowa.

Warto zwréci¢ uwage na drugg okolicznos$¢ wytgczajaca
mozliwo$¢ zastosowania dodatkowego zobowigzania podat-
kowego — bfedy rachunkowe, oczywiste pomytki, a takze ujecie

odnosnych kwot podatku naleznego lub naliczonego w rozli-

czeniu za inne okresy podatkowe przed dniem wszczecia

kontroli podatkowej lub celno-skarbowe;j (art. 112b ust. 3 pkt 2).

Ratio legis takiego rozwigzania wynika z tego, ze w takich

sytuacjach nie sposéb méwi¢ o winie podatnika lub istotnym

ryzyku dla Skarbu Panstwa. Chociaz ustawa z dnia 11 marca

2004 r. nie artykutuje tego wprost, element zawinienia ma

zatem pewne znaczenie dla stosowania tej sankcji podatkowe;.

Trzecig instytucja, na ktérg nalezy zwrdci¢ uwage, jest
dodatkowe zobowigzanie podatkowe przewidziane od poczat-
ku 2019 r. w Ordynaciji podatkowej (art. 58a-58e). Instytucja
ta odnosi sie do wymienionych w tej ustawie deliktow (w
szczegolnosci z zakresu podatkdw dochodowych) i zaklada
wymierzanie przez organ podatkowy dodatkowego zobowig-
zania podatkowego jako odpowiedniego procentu stwierdzo-
nej korzysci podatkowej (zawyzenia lub powstania straty
podatkowej, zanizenia lub niepowstania dochodu do opodat-
kowania itd.). Rozwigzanie takie miato stanowi¢ odpowiedz
na matg efektywnos$¢ dotychczasowych rozwigzan przeciwko
unikaniu opodatkowania.

Omawiana regulacja okresla dwie stawki wymiaru dodat-
kowego zobowigzania podatkowego — 10% i 40% korzysci
podatkowej. Kryterium rozréznienia stanowig w tej kwestii
podatki dotknigte deliktem podatnika — nizszg stawke prze-
widziano dla podatkéw dochodowych (z wytaczeniem ryczat-
towych form opodatkowania). Stawki te ulegajg podwojeniu,
jezeli:

1) podstawa ich wymiaru (korzys¢ podatkowa) przekracza
warto$¢ 15 min zt (stosuje sie tylko w odniesieniu do
nadwyzki) — decyduje zatem waga deliktu podatkowego;

2) nie uptyneto 10 lat od konca roku kalendarzowego, w
ktérym podatnikowi lub ptatnikowi dostarczono ostateczng
decyzje z zastosowaniem srodkéw w zakresie klauzuli
obejscia prawa lub ograniczajgcych umowne korzysci
(stosuje sie tylko w zakresie podstawy ustalenia dodatko-
wego zobowigzania podatkowego z zastosowaniem tych
$rodkow) — mowa zatem o swoistej formie recydywy (co
zostato dostrzezone w doktrynie [74, komentarz do
art. 58a));

3) strona nie przedtozyta organowi stosownej dokumentac;ji
z zakresu cen transferowych (stosuje sie do tej czesci
podstawy ustalenia dodatkowego zobowigzania podatko-
wego, ktora wynika z zastosowania odnosnych przepisow
i dotyczy transakciji, dla ktorej nie przedtozono dokumen-
tacji cen transferowych).

Co istotne, zastosowanie tej sankcji podatkowej moze nie
nastgpi¢, jezeli podatnik w momencie dokonania czynno$ci
dziatat w dobrej wierze, przy czym Ordynacja podatkowa
wskazuje, ze w szczegdlnosci moga o tym swiadczyé rozmia-
ry dziatalnosci podatnika lub wywigzywanie sie z obowigzkow
umowy o wspoétdziatanie (projekt typu co-operative complian-
ce). Pozostawiono w tym zakresie swobode organowi podat-
kowemu, co nalezy oceni¢ negatywnie.

W kwestii dodatkowego zobowigzania podatkowego, czy
to na gruncie ustawy z dnia 11 marca 2004 r., czy to Ordyna-
cji podatkowej, przyjeto zasade, ze ten sam podmiot za ten
sam czyn nie moze jednoczes$nie ponosi¢ odpowiedzialnosci
karnej i administracyjnej, ze wspomnianym juz w pkt 3 pierw-
szenstwem stosowania sankcji karnej.



8. WNIOSKI

Poczyniona analiza pokazuje, Zze nie mozna jeszcze mo-
wi¢ o quasi-karnej ewolucji polskich sankcji podatkowych w
takim stopniu, jak dziato sie to we Witoszech. Wcigz opierajg
sie one bowiem na modelu odpowiedzialnosci odmiennym w
poréwnaniu do sankcji karnych. Nie sposéb jednak nie za-
uwazy¢, ze uwidaczniajg sie w coraz wigkszym stopniu ten-
dencje zmierzajgce wtasnie w kierunku quasi-karnym. Poka-
zuja to przyktady dodatkowego zobowigzania podatkowego i
odsetek za zwtoke.

Obecnie przepisy polskiego prawa podatkowego prawie
nigdy nie odwotuja sie wprost do winy sprawcy deliktu podat-
kowego. Czynig to jednak posrednio, coraz czesciej postu-
gujac sie pojeciami dobrej wiary i nalezytej starannosci. Na-
lezy jednak zaznaczyé¢, ze pojecia te wigzg sie jednak z cy-
wilnym, a nie karnym rozumieniem winy. Co moze mie¢
zwigzek z bardziej zobiektywizowanym niz na gruncie prawa
karnego rozumieniem winy w prawie cywilnym. Warto zazna-
czy¢, ze nawet w kontekscie sankcji podatkowych niepowo-
tujgcych sie wprost na te pojecia Trybunat Konstytucyjny
zatozyt wymog dochowywania nalezytej starannosci przez
podatnikéw i inne podmioty ,bierne”, lezgcy u podstaw sank-
cji podatkowych. Nie mozna nie zauwazy¢, ze prawo podat-
kowe, kiedy juz wprost odwotuje sie do pojecia winy (odpo-
wiedzialno$¢ ptatnika, przedwojenne kary za zwioke), czyni
to wiasnie w ptaszczyznie obiektywnej — wymaga w takich
wypadkach zrodta deliktu podatkowego w zachowaniu spraw-
cy, a nie okreslonej wiezi psychologicznej miedzy sprawcg a
jego czynem. Ponadto podkresli¢ nalezy, ze specyfika delik-
téw podatkowych, polegajgcych na naruszeniu obowigzkow
natozonych expressis verbis ustawa, implikuje domniemanie
winy podatnika. Zaréwno w przedwojennej Polsce (w odnie-
sieniu do przedwojennych kar za zwioke), jak i wspotczesnie
we Wioszech, o ile przywotywany jest wymdg zawinienia dla
wymierzenia sankcji, o tyle pocigga on za sobg odwrdcenie
ciezaru dowodu — to sprawca musi wykazac, ze delikt podat-
kowy wystgpit bez jego winy. Z tego tez powodu zagadnienie
winy na gruncie sankcji podatkowych nigdy nie przyjmie po-
staci analogicznej do stosowanej na potrzeby sankcji karnych.

Innym przyktadem niejako dorozumianego elementu winy
w polskich sankcjach podatkowych sg mechanizmy odzwier-
ciedlajgce prawnokarng instytucje czynnego zalu. Umozliwia
ona sprawcy, ktéry doprowadza do sanacji wtasnego deliktu
podatkowego, uwolnienie si¢ od grozby natozenia sankcji
podatkowych lub tez zastosowanie ich ulgowego wymiaru.
Ciekawag kwestig jest w tym przypadku wymag dobrowolnosci
jego postepowania. Otdz jak wynika z poczynionej analizy,
zaréwno polskie, jak i wioskie prawo umozliwia korzystanie
z tej instytucji takze nawet w nastepstwie kontroli. Cho¢ w
takim wypadku korzys¢ z czynnego zalu jest najmniejsza —
wigze sie to z zatozeniem czynnego zalu o malejgcych korzy-
Sciach: im pdzniej sprawca dokona tego aktu, tym mniejszg
korzys¢ odniesie z tego tytutu.

Wreszcie odnotowac nalezy inne mechanizmy, ktére sta-
nowig pewnego rodzaju odbicie prawnokarne instytucji recy-
dywy czy tez zaktadajg zwiekszenie sankcji podatkowej ze
wzgledu na wage czynu (mierzong zazwyczaj kwotg uszczu-
plenia podatkowego, rzadziej postugiwaniem sie nierzetelny-

mi lub nieprawidtowymi fakturami). Obecnie daleko tym roz-
wigzaniom do mechanizméw przewidzianych prawem karnym,
niemniej nie mozna zignorowac ich istnienia. Moze to zwia-
stowac, ze polskie sankcje podatkowe péjda w slady wioskich.

Uzasadnieniem dla zjawiska quasi-karnej ewolucji sankcji
podatkowych jest podobna funkcja, jakg petnig one w porow-
naniu do sankcji karnych. Z tego powodu istotne jest rozgra-
niczenie sankcji podatkowych o charakterze cywilnym, czy
tez — jak to ujeto w polskiej doktrynie — administracyjnym
(ktore jedynie petnig funkcje odszkodowawczg dla Skarbu
Panstwa), od sankcji podatkowych o charakterze karnym
(ktore zawierajg dodatkowg dolegliwosé dla sprawcy deliktu).
Obecne polskie sankcje podatkowe mogg tgczy¢ te dwie
funkcje (np. odsetki za zwtoke), co nalezy oceni¢ krytycznie,
gdyz oba te typy sankcji powinny sie rzadzi¢ odrebnymi za-
sadami. Wytgcznie sankcji o karnym charakterze dotyczy
zjawisko quasi-karnej ewoluciji. Jedynie tych sankcji powinna
dotyczy¢ zasada ne bis in idem, wykluczajgca jednoczesne
zastosowanie sankcji karnej i administracyjnej. Nie ma jednak
przeszkod, aby tgczy¢ sankcje o charakterze karnym (czy to
sankcje karne scisle rozumiane, czy to sankcje podatkowe o
takiej funkcji) z sankcjami o charakterze cywilnym — w tym
przypadku wiasnie ze wzgledu na odmienne funkcje (represja
v. odszkodowanie).

Coraz czestsze odwotywanie sie do sankcji podatkowych
o charakterze karnym, z jednej strony, ma zrédto w odebraniu
organom podatkowym jurysdykcji karnej, ktérg wczesniej
posiadaty w ramach prawa karno-administracyjnego — ode-
brano zatem administracji skarbowej jeden ze sposobdéw
reagowania na delikty podatkowe. Z drugiej strony przyczyna
lezy tez w wyksztatceniu sie warunkow skarbowosci masowe;j,
w ktérej sankcje karne w $cistym rozumieniu nie stanowig
adekwatnej odpowiedzi — ani ze wzgledu na stosowane pro-
cedury, ani ze wzgledu na zasady wymiaru kary, ani ze
wzgledu na stosowane kary. Pojawia sie zatem koniecznos$¢
wypracowania nowego instrumentarium, ktére umozliwi za-
gwarantowanie efektywnego funkcjonowania systemu podat-
kowego w warunkach masowych, i w to miejsce wchodzg
wiasnie sankcje podatkowe o charakterze karnym.

Odwotywanie sie do sankcji podatkowych, niemajgcych
jasnego i precyzyjnego wzorca konstytucyjnego, moze sta-
nowi¢ jednakze zagrozenie dla praw jednostki. Szczegdlnie
biorgc pod uwage ustepliwe podejscie do tej kwestii sgdéw
konstytucyjnych w obu krajach. Z tego powodu konieczne jest
wypracowanie teoretycznych zasad ich stosowania, ktore
docelowo powinny przybra¢ posta¢ normatywng w formie
przepisdow ogolnych regulujgcych sankcje podatkowe. W
szczegoblnosci niejasnos¢ pojec¢ dobrej wiary i nalezytej sta-
rannosci, jak tez w ogdle brak jednolitej koncepcji uwzgled-
nienia elementu subiektywnego przy wymierzaniu sankcji
podatkowych, rodzi ryzyko naduzyc.
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Przypisy:

' Zasada zaufania to koncepcja jurydyczna stosowana w orzecznictwie
(po raz pierwszy w decyzji Wysokiej Rady, tj. holenderskiego sgdu
najwyzszego, z dnia 12 kwietnia 1978 r., BNB 1978/135-137). Chociaz
jako taka nie zostata skodyfikowana, to doprowadzita to wprowadze-
nia art. 4:84 ustawy ogoélnej o podatkach krélestwa (Algemene wet
inzake rijksbelastingen), ktéry wprost stanowi, ze organ, ktéry wydat
beleidsregel (reguty polityki — oswiadczenie co do sposobu wykony-
wania swoich kompetenciji), jest nig zwigzany, chyba Ze dla jednej
lub wigcej stron przyniostoby to konsekwencje nieproporcjonalne do
celéw tej polityki ze wzgledu na szczegdlne okolicznosci. Wigze sie
ona z koncepcjg ogdlnych zasad dobrej administracji (hol. algemene
beginselen van behoorlijk bestuur), ktére zostaty wypracowane przez
holenderska judykature (a niektére z czasem zostaty skodyfikowane)
celem uregulowania zachowania administracji publicznej w stosunku
do obywatela. Zasady te dzielg sig¢ na formalne (dotyczace sposobu
dziatania administracji) i materialne (dotyczace tresci dziatania admi-
nistracji). Zasada zaufania nalezy do kategorii zasad materialnych.
Zasada ta ma stanowi¢ rekompensate coraz wiekszego stopnia
skomplikowania (a przez to mniejszej transparentnosci) prawa.
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