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PROBLEMATYKA OCHRONY PRAW
PODATNIKA JAKO KIERUNEK BADAN NAD
PRAWEM PODATKOWYM

Problematyka ochrony praw podatnika jest obecna w polskiej nauce
prawa podatkowego. Stopien zainteresowania nig nie znajdowat jednak
dotad odzwierciedlenia w publikacjach na ten temat. Opracowania
dotyczace tej dziedziny prawa podatkowego sa nieliczne. Mozna tu
wymieni¢ monografie B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika.
Geneza. Rozwdj. Perspektywy, Warszawa 2008 czy prace zbiorowa Pro-
tection of Taxpayer’s Rights. European, International and Domestic Tax
Law Perspective, red. W. Nykiel, M. Sek, Warszawa 2009. Nie mozna nie
wspomnie¢ o nieopublikowanej rozprawie doktorskiej A. Leszczynskiej,
Prawa podatnika i ich ochrona w systemie Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Torun 2010.

Niedosyt naukowej analizy problematyki ochrony praw podatnika po-
glebia sie wspolczesnie ze wzgledu na powszechng na $wiecie praktyke
podnoszenia efektywnosci systemdéw podatkowych w drodze rozma-
itych, nowych rozwigzan prawnych. Dzieje sie to nierzadko kosztem
ograniczania podstawowych nawet praw podatnika, w imie idei po-
wszechnosci opodatkowania, sprawiedliwosci czy solidarnosci spo-
tecznej. Nie negujac wartosci, jakie za tymi ideami si¢ kryja, nie mozna
godzi¢ si¢ z tym, aby przy okazji ich promowania negowane byly inne
warto$ci spofeczne, jak prywatnos¢, zycie rodzinne, prawo do uczciwego
procesu, prawo co niezakléconego cieszenia si¢ przez obywateli ich whas-
noécig itd. Takie idee, jak rownowaga miedzy sytuacja prawna organow
panstwa z jednej strony a obywatela z drugiej oraz proporcjonalnos¢



16 Problematyka ochrony praw podatnika jako kierunek badan...

przy projektowaniu instytucji prawnych podnoszacych efektywnosé
systemu podatkowego i ich wykorzystywaniu przez aparat panstwowy,
powinny by¢ ciaggle przypominane. Jest to takze zadanie nauki prawa
podatkowego.

Problematyka ochrony praw podatnika jest jednym z kierunkéw ba-
dan nad prawem podatkowym prowadzonych przez O$rodek Studidéw
Fiskalnych Uniwersytetu Mikofaja Kopernika w Toruniu. Jak dotad
byty to badania towarzyszace aktywno$ci Oérodka na innych polach
badawczych, na przyklad analizom orzecznictwa sadéw w sprawach
podatkowych (,Torunski Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”) czy
tez karnoprawnym aspektom funkcjonowania systemu podatkowego
(»Economy, Tax & Crime”), gdzie ich rezultatom Osrodek Studiow
Fiskalnych poswiecil konferencje naukowe zorganizowane w ostatnich
latach. Ksigzka, ktora teraz oddajemy do rak Czytelnika, podnosi range
badan naukowych nad ochrong praw podatnika do jednego z podsta-
wowych priorytetéw badan prowadzonych nad prawem podatkowym
przez O$rodek Studiéw Fiskalnych UMK.

Dziekujemy Centrum Dokumentacji i Studiow Podatkowych oraz Krajo-
wej Izbie Doradcow Podatkowych za zyczliwe wsparcie naszej inicjatywy.

Dzigkujemy tez w sposob szczegdlny Pani dr Agnieszce Franczak, spi-
ritus movens tej inicjatywy wydawniczej, osobie pelniacej jednoczesnie
odpowiedzialng role Redaktora Naukowego ksigzki.

Prof. dr hab. Bogumit Brzezitiski, dr h.c.
Przewodniczgcy Komitetu Ekspertow Osrodka Studiow Fiskalnych

Dr hab. Krzysztof Lasiriski-Sulecki, prof. UMK
Dyrektor Osrodka Studiow Fiskalnych
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu



PRAWA PODATNIKA - POTRZEBA BADAN
NAUKOWYCH | NOWYCH REGULACII
PRAWNYCH

Podatek jest ustalany jednostronnie przez panstwo lub inny zwigzek
publicznoprawny. Ingeruje on w obszar prawa wlasnoéci oraz prawa do
wolnoéci i ogranicza te prawa. Prawa podatnika za$ zmierzajg do okielz-
nania wladztwa panstwa. Ich celem jest uzyskanie swoistej rownowagi
miedzy potrzebami panstwa a prawami jednostki'. Prawa podatnika
naleza do praw czlowieka, a jednocze$nie sg to prawa podmiotow, kto-
re umozliwiajg funkcjonowanie panstwa i samorzadu terytorialnego.
Wszak w Polsce podatki stanowig ponad 90% dochoddéw ogdtem bud-
zetu panstwa (w 2019 r. — prawie 92%)> Tematyka praw podatnika jest
podejmowana w literaturze od kilkudziesigciu lat. Trzeba jednak pamie-
ta¢, ze konflikty miedzy panujacymi a poddanymi dotyczace nakladania
podatkéw majg bogatg i dluga historie, a jedng z najwazniejszych osi
tych konfliktéw byla ochrona podatnikéw. Antagonizmy te mialy wptyw
na powstanie i rozwdj parlamentu i innych instytucji demokratycznych.

Na poczatku chodzilo o ograniczenie samowoli krolewskiej w nakiada-
niu podatkéw (Magna Charta Libertatum z 1215 ., przywilej koszycki
z 1374 r.), po kilku wiekach takze o stosowanie zasady no taxation

' D. Bentley, Taxpayers’ Rights. Theory, Origin and Implementation, Alphen aan den
Rijn 2007, s. 56.

? Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2019 ., oméwienie, Rada Ministréw 2020, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-
roczne-za-2019-rok (dostep: 22.02.2021 r.), s. 34, 35.
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without representation (konflikt miedzy Krolestwem Wielkiej Brytanii
ajego 13 koloniami w Ameryce Pétnocnej, ktéry doprowadzit do wojny
o niepodlegto$¢ Standéw Zjednoczonych). W miedzyczasie panujacy
przestal mie¢ takze swobode w dokonywaniu wydatkéow, powstat bo-
wiem budzet (Bill of Rights z 1689 r.). W konstytucjach powstajacych
od konica XVIII w. zaréwno nakladanie podatkéw, jak i uchwalanie
budzetu zostato objete kompetencjami organoéw przedstawicielskich.

W rezultacie obecnie w systemach prawa panstw o ustrojach demo-
kratycznych przyjmowana jest zasada ustawowej regulacji podatku?, co
ma stanowi¢ gwarancje dla podatnikéw i podstawe ich bezpieczenstwa
prawnego. W. Schon wskazuje, ze ochrona podatnika moze odbywa¢
sie by consent badz by content. Zjednoczone Krélestwo i Stany Zjed-
noczone naleza do pierwszej grupy panstw polegajacych na organach
przedstawicielskich (Parlament, Kongres), ktére bronig podatnikow
przed naduzyciami wladzy wykonawczej. Z kolei Niemcy czy Fran-
cja reprezentuja koncepcje ochrony by content, nakladajac dodatkowe
konstytucyjne warunki na ustawodawstwo podatkowe w celu ochrony
indywidualnego podatnika®.

Unormowania konstytucji i podstawowe zasady ustrojowe nie wystar-
czaja jednak, aby zapewnic skuteczng ochrone podatnika. W ostatnich
dziesiecioleciach XX w. i obecnie jestesmy bowiem $§wiadkami rosnacych
dysproporcji migdzy obowigzkami i prawami podatnikéw. Obserwuje-
my rozrost obowiazkow podatnikéw, ktéremu nie towarzyszy wzrost ich
praw’. Znaczna czes¢ nowych regulacji ma na celu zwigkszenie skutecz-
nosci gromadzenia dochodéw podatkowych i przeciwdziatanie unikaniu
i uchylaniu si¢ od opodatkowania. Rozne narzedzia, jakie si¢ w tym celu
stosuje, sprawiajg, ze wzrasta zagrozenie dla praw podatnika. Jest rzecza
zrozumialg, ze roé$nie jednoczesnie zainteresowanie nauki ta problema-
tyka. Powstala nawet miedzynarodowa sie¢ badawcza Obserwatorium

* Bywa ona takze znana jako zasada legalnosci (principle of legality) podatku.
Por. V. Thuronyi, Comparative Tax Law, The Hague-London-New York 2003, s. 70.

* W. Schén, Taxation and Democracy, ,Tax Law Review” 2018/72(2), s. 244.

> M. Cadesky, I. Hayes, D. Russel, A Model Taxpayer Charter. Preliminary Report.
Towards Greater Fairness in Taxation, London 2013, s. 19.
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Praktycznej Ochrony Praw Podatnika (The Observatory on the Practical
Protection of Taxpayers’ Rights). Jej celem jest monitorowanie ochrony
praw podatnika w poszczegoélnych panstwach w odniesieniu do mi-
nimalnych standardéw i najlepszych praktyk ustalonych na potrzeby
projektu. Czlonkami sieci, ktéra dziala przy Miedzynarodowym Biurze
Dokumentacji Podatkowej (International Bureau of Fiscal Documenta-
tion, IBFD) w Amsterdamie, sa przedstawiciele nauki i praktyki prawa
podatkowego z kilkudziesigciu panstw. W Polsce pierwsze szersze opra-
cowania problematyki praw podatnika ukazaly sie w pierwszej dekadzie
XXT stulecia. W obecnej sytuacji nadal istnieje potrzeba szerokich badan
dotyczacych praw podatnika w Polsce.

Prawa podatnika charakteryzuja si¢ duza réznorodnoscia zaréwno me-
rytorycznag, jak i formalna®. Sg one zawarte w wielu aktach nalezacych
do krajowego prawa podatkowego, w konstytucjach poszczegdlnych
panstw, w prawie Unii Europejskiej, a takze w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka.

W wielu panstwach wystepuja akty prawne lub dokumenty niemajace
charakteru normatywnego poswiecone wylacznie prawom podatnika.
Bywaja one nazywane kartami praw podatnika’. Nalezy podkresli¢, ze
dzis ,,posiadanie Karty Praw Podatnika jest miedzynarodowym uzna-

nym standardem™. Pojawily si¢ nawet ,wzorce” karty praw podatnika’.

W Polsce stan prawny w zakresie praw podatnika i ich ochrony nalezy
oceni¢ negatywnie. Ocena ta odnosi si¢ zaréwno do stanu normatyw-

¢ B. Brzezinski, Koncepcja praw podatnika i ich ochrony jako przedmiot badar na-
ukowych, KPPod. 2005/1,s. 9 in.

7 Z. Kmieciak, Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, KPPod. 2000/1,
s. 15 i n; P. Baker, Taxpayers’ Charters and a Taxpayers’ Charter for Europe [w:] Pro-
tection of Taxpayer’s Rights, European, International and Domestic Tax Law Perspective,
red. W. Nykiel, M. Sek, Warszawa 2009, s. 130 i n.; M. Sek, Karta Praw Podatnika w polskim
systemie podatkowym w Swietle doswiadcze#: zagranicznych, KPPod. 2018/1, s. 71 i n.

8 M. Sek, Karta..., s. 73.

° M. Cadesky, I. Hayes, D. Russel, A Model Taxpayer Charter, Preliminary Report.
Towards Greater Fairnes in Taxation, London 2013; w jezyku polskim zob. https://
ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/guidelines_for_a_model_for_a_
european_taxpayers_code_pl.pdf (dostep: 21.02.2021 r.).
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nego (brak karty praw podatnika, obarczona wieloma wadami stara
Ordynacja podatkowa, niska jakos¢ legislacji podatkowej, represyjnos¢
prawa podatkowego), jak i praktyki naruszania praw podatnika w toku
stosowania prawa podatkowego'.

Zasadno$¢ wprowadzenia karty praw podatnika w Polsce widziano
juz przed kilkunastu laty. Powstalo kilka projektow. Przede wszystkim
nalezy wskaza¢ na Deklaracje Praw Podatnika podpisang 1.05.2011 r.
pod patronatem Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych, opracowang
przez zespodt, w sktad ktdrego wchodzili zaréwno przedstawiciele nauki,
jak i praktycy, w tym sedziowie, doradcy podatkowi''. Nalezy takze
wymienic¢ projekty T. Debowskiej-Romanowskiej, A. Marianskiego czy
D. Szubielskiej'2.

Prace nad kolejnym projektem rozpoczeto w 2017 r. Zalozenia nowej
karty tworzyli miedzy innymi M. S¢k, J. Cichon i W. Nykiel. Autorami
samego projektu ustawy — Karta Praw Podatnika wraz z uzasadnieniem
sa M. Sek i W. Nykiel. W pracach nad projektem ustawy siegnieto do
Deklaracji Praw Podatnika oraz innych projektéw kart i deklaracji, o kté-
rych wyzej byla mowa, do projektu Ordynacji podatkowej opracowanego
przez Komisje Kodyfikacyjna Ogoélnego Prawa Podatkowego®, a takze

1 M. Wilk, Potrzeba wprowadzenia Karty Praw Podatnika w Polsce, KPPod. 2018/1,
s. 103-104.

" Zob. W. Konieczny, S. Babiarz, B. Dauter, B. Brzezinski, P. Karwat, T. Michalik,
A. Olesinska, D. Szczygiel, D. Szubielska, Deklaracja Praw Podatnika, podpisana przez
szerokie grono przedstawicieli nauki i praktyki prawa podatkowego 18.05.2011 r. podczas
Dnia Ochrony Praw Podatnika w Warszawie, https://krdp.pl//aktualnosciall.php/9/1643
(dostep: 18.01.2018 r.).

2 Zob. T. Debowska-Romanowska, Projekt Karty Praw Uczciwego Podatnika,
www.pit.pl/att/Projekty_Karty_Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018 r.); A. Marian-
ski, Projekt Deklaracji Praw Podatnika, www.pit.pl/att/Projekty_Karty_Praw_Podatnika.
doc (dostep: 18.01.2018 r.); D. Szubielska, Projekt Karty Praw Podatnika, www.pit.pl/att/
Projekty_Karty_Praw_Podatnika.doc (dostep: 18.01.2018 r.).

13 Zob. Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego Prawa Podatkowego, Projekt z 6.10.2017 r.
ustawy Ordynacja podatkowa, art. 14-34, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/
dzialalnosc/ciala-kolegialne/komisja-kodyfikacyjna-ogolnego-prawa-podatkowego/
prace-komisji (dostep: 18.01.2018 r.).
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do rezultatow prac migedzynarodowych'. Na ksztalt projektu'> wptyw
miaty takze uwagi zgltoszone podczas konferencji ,,Karta Praw Podatni-
ka”, ktéra odbyta si¢ w Lodzi 12.03.2018 r. i w Warszawie 26.03.2019 r.

Wysoka oceng projektu sformulowal Rzecznik Praw Obywatelskich.
W jego stanowisku z 10.04.2019 r. czytamy miedzy innymi: ,Zdaniem
RPO wprowadzenie Karty Praw Podatnika nalezy uzna¢ za jak najbar-
dziej potrzebne. Karta w jednym dokumencie systematyzuje i konsoli-

duje najwazniejsze prawa podatnikow. Niewgtpliwie atutem Karty jest

to, ze postuguje si¢ prostym i zrozumiatym dla obywateli jezykiem™®.

Projekt zostal wniesiony do Sejmu 26.04.2019 r. przez grupe postow
POY. Uptyw kadencji sprawil, ze 12.12.2019 r. zostal on ponownie
wniesiony przez grupe postow KO, a 8.01.2020 r. skierowano go do
pierwszego czytania'®. Niestety, szanse na uchwalenie w najblizszym
czasie karty praw podatnika sg znikome. Nie zanosi si¢ takze na rychle
uchwalenie nowej ordynacji podatkowe;.

Prawa podatnika nalezg do najwazniejszych obszaréw naukowych
w dzialalnosci Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych Uni-
wersytetu Lodzkiego. Wazng role w globalnym dyskursie naukowym
dotyczacym praw podatnika odegral miedzynarodowy projekt naukowy

4 Zob. M. Cadesky, I. Hayes, D. Russel, A Model..., passim; Komisja Europejska,
Wytyczne dotyczgce wzoru Kodeksu podatnikéw Unii Europejskiej, Bruksela 2016, https://
ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/fi-les/guidelines_for_a_model for_a_
european_taxpayers_code_pl.pdf (dostep: 27.04.2021 r.), . 6.

' W. Nykiel, M. Sek, Projekt ustawy Karta Praw Podatnika z uzasadnieniem,
KPPod. 2018/1, https://czasopisma.uni.lodz.pl/tax/article/view/5959 (dostep: 4.02.2020 1.),
s. 105 i n.; W. Nykiel, M. Sek, Karta praw podatnika - potrzebny instrument ochrony praw
polskiego podatnika [w:] Regulacje prawa finansow publicznych i prawa podatkowego.
Podsumowanie stanu obecnego i dynamika zmian, Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesor Wiestawie Miemiec, red. P. Borszowski, Warszawa 2020, s. 466 i n.

¢ Rzecznik Praw Obywatelskich, Karta Praw Podatnika - nowym instrumen-
tem ochrony dla podatnikéw, 10.04.2019, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-za-
wprowadzeniem-karty-praw-podatnika (dostep: 17.02.2020 r.).

17" Poselski projekt ustawy - Karta Praw Podatnika, druk sejmowy nr 3458, Sejm RP
VIII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3458 (dostep: 4.02.2020 r.).

'8 Poselski projekt ustawy — Karta Praw Podatnika, druk sejmowy nr 137, Sejm RP
IX kadengji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk xsp?nr=137 (dostep: 4.02.2020 r.).
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Ochrona praw podatnikéw: Perspektywa europejska, miedzynarodowa
i krajowa (The Protection of Taxpayers’ Rights: European, International
and Domestic Tax Law Perspective) (2008-2009), zainicjowany i kiero-
wany przez Centrum. Opracowano koncepcje badan oraz kwestiona-
riusz prawnopordéwnawczy, ktéry umozliwit przedstawicielom gtéwnych
o$rodkow akademickich z dziewieciu pafstw przygotowanie sprawo-
zdan krajowych. Postuzyty one jako materiat do opracowania obszernego
raportu generalnego, ukazujacego stan ochrony wybranych praw po-
datnika w réznych panstwach. Zbadano takze teoretyczng i praktyczna
strone ochrony praw podatnika, uwzgledniajac instytucje rzecznika praw
podatnika i karty praw podatnika. Badano role prawa europejskiego
i miedzynarodowego w ochronie praw podatnika. Wyniki badan przed-
stawiono podczas miedzynarodowej konferencji naukowej, a nastepnie
opublikowano w postaci monografii w jezyku angielskim'. Stala si¢ ona
wazna pozycja miedzynarodowego pismiennictwa odnoszacego si¢ do
ochrony praw podatnika, czego dowodem sg liczne powolania przez
przedstawicieli $wiatowej nauki prawa podatkowego.

Ponadto A. Marianski, M. Wilk i M. Sek byli sprawozdawcami krajo-
wymi w projekcie Miedzynarodowego Stowarzyszenia Podatkowego
(International Fiscal Association, IFA) The practical protection of taxpay-
ers' fundamental rights® (kongres IFA w Bazylei w 2015 r.). W latach
2015-2019 M. Wilk i M. Sek byli polskimi sprawozdawcami miedzy-
narodowej sieci badawczej Obserwatorium Praktycznej Ochrony Praw
Podatnika (The Observatory on the Practical Protection of Taxpayers’
Rights).

Nalezy przypomnie¢, ze autorami projektu ustawy — Karta Praw Po-
datnika wniesionego do Sejmu sg pracownicy Centrum Dokumentacji
i Studiéw Podatkowych. Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatko-
wych nie tylko organizuje i prowadzi badania naukowe, ale takze je
wspiera. Wyrazem tego jest objecie przez Centrum patronatu nad ni-

1 Protection of Taxpayer’s Rights, European, International and Domestic Tax Law
Perspective, red. W. Nykiel, M. Sek, Warszawa 2009.

20 Zob. The practical protection of taxpayers' fundamental rights, red. P. Baker, P. Pi-
stone, ,,Cahiers de droit fiscal international” 2015/100b.
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niejsza ksigzky. Stowa podzigkowania kieruje do Pani dr Agnieszki
Franczak za zainicjowanie prac nad monografia i dzialania w charakterze
Redaktora Naukowego.

Prof. dr hab. Wlodzimierz Nykiel
Kierownik Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych



ROLA DORADCOW PODATKOWYCH
W OCHRONIE PRAW PODATNIKA

Od kilku dekad zagadnienia zwigzane z ochrong praw podatnika sg
przedmiotem wzmozonej debaty zaréwno naukowej, jak i dotycza-
cej aspektow praktycznych. Nie jest to tylko skutkiem jakiej$ ,,mody”
zwigzanej z poszanowaniem praw jednostki, zwlaszcza w kontaktach
z administracja publiczng. W wielu panstwach wprowadzono nowe
obowiazki obciazajace podatnika, a w konsekwencji konieczne stalo
sie ustanowienie nowych mechanizméw badz wzmocnienie juz funk-
cjonujacych, ktore przyznajg okreslone prawa podatnikom. Dodatkowo
miedzynarodowe programy zapobiegajace unikaniu opodatkowania
przewidzialy nowe instrumenty, jak ré6znego rodzaju klauzule przeciw
unikaniu opodatkowania, mechanizmy wymiany informacji czy tez
raportowania schematow podatkowych. Ich implementacja do porzadku
krajowego czgsto nastepowala bez glebszego zastanowienia i analizy
skutkéw praktycznych, zwlaszcza dotyczacych poszanowania praw po-
datnikéw.

Juz w 2008 r. Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych z Centrum Do-
kumentacji i Studiéw Podatkowych wraz z wydawnictwem Wiedza
i Praktyka przygotowala Kart¢ Praw Podatnika'. Zauwazono wtedy
rosnaca dysproporcje obowigzkow podatnika i jego uprawnien. Wska-
zywano takze na nagminne naruszanie tych uprawnien przez organy
podatkowe. Postulowano zatem zachowanie (przywrdcenie) rownowagi
obowiazkéw i uprawnien.

' A. Marianski, Karta Praw Podatnika jako instrument ochrony tych praw, ,Prawo
i Podatki” 2008/4 (wyd. spec.), s. 7-12.
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W ostatnich latach wprowadzono wiele nowych regulaciji, ktére catkowi-
cie zachwialy te rownowage. Przepisy pisane byly w po$piechu, bez rze-
czywistych konsultacji spolecznych, a przede wszystkim bez pogtebionej
analizy skutkéw spoleczno-gospodarczych. Skutkiem jest razaco niski
poziom legislacji. Byly one stworzone z my$la o wyreczeniu urzedni-
kéw podatkowych z podejmowania wszystkich niezbednych czynnosci
zmierzajacych do wyjasnienia stanu faktycznego. Doprowadzito to do
przerzucenia nieproporcjonalnie duzych obowigzkéw na podatnikow.
Nowe regulacje niejednokrotnie sg sprzeczne z Konstytucja (raporto-
wanie schematéw podatkowych), prawem mie¢dzynarodowym (podatek
u zrédla) oraz prawem unijnym (podatek od wyjscia). Wszystkie maja
jedng wspolnag ceche — nie uwzgledniajg praw adresatéw tych norm.

Zmiany regulacji prawnych wskazujg na pilng potrzebe dyskusji, a na-
stepnie przygotowania i wdrozenia rozwigzan przywracajacych niezbed-
ng rbwnowage miedzy stronami stosunku prawnopodatkowego. Jednym
z nich moze by¢ karta praw podatnika. Mozna takze rozwazy¢ karte
dobrych praktyk podatkowych, ktéra potwierdzataby, a w niektdrych
sytuacjach rozwijala prawa i obowigzki podatnikéw oraz ustawodawcy
i administracji podatkowe;j.

Dlatego tez nalezy podzigkowa¢ Pani dr Agnieszce Franczak za §wietng
inicjatywe, a takze partnerom projektu - Centrum Dokumentacji i Stu-
diéw Podatkowych oraz Os$rodkowi Studiéw Fiskalnych Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu za wsparcie projektu. Krajowa Izba
Doradcéw Podatkowych z duzym zaangazowaniem bedzie wspierala
projekty dotyczace ochrony praw podatnika.

Dr hab. Adam Marianski, prof. UL
Przewodniczqgcy Krajowej Rady Doradcéw Podatkowych



Alicja Sarna

NADUZYCIE PRZEPISOW O ZAWIESZENIU
BIEGU TERMINU PRZEDAWNIENIA
ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH A PRAWO
PODATNIKA DO OBRONY

1. Uwagi wstepne

Przedawnienie zobowigzan podatkowych to jedna z tych instytucji pra-
wa podatkowego, ktora od lat wzbudza kontrowersje i powoduje spory
miedzy podatnikami a organami podatkowymi. Ta ostatnia okoliczno$¢
nie jest zaskakujaca, biorac pod uwage, ze co do zasady przedawnienie
jest najkorzystniejszym dla podatnika’, a zarazem najmniej korzyst-
nym dla organdéw podatkowych sposobem wygasniecia zobowigzania
podatkowego.

Nie dziwi takze zatem, ze w ostatnich 11 latach Naczelny Sad Admini-
stracyjny 11 razy wypowiadal si¢ w drodze uchwaly w kwestii przepisow
Ordynacji podatkowej dotyczacych réznych aspektéw przedawnienia
zobowigzan podatkowych, w tym dwukrotnie? w odniesieniu do réznych

! Co do zasady, gdyz, zgodnie z art. 79 § 2 o.p., uplyw terminu przedawnienia unie-
mozliwia podatnikowi ztozenie wniosku o stwierdzenie nadptaty lub o zwrot nadplaty,
o ile ustawy podatkowe nie przewiduja innego trybu zwrotu podatku.

? Uchwala NSA (7) z 18.06.2018 r., I FPS 1/18, ONSAiWSA 2018/6, poz. 96 oraz
uchwata NSA (7) z 18.03.2019 r., I FPS 3/18, ONSAiWSA 2019/4, poz. 55.
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aspektow zawieszania biegu terminu przedawnienia na skutek wszczecia
postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe’.

To ostatnie zagadnienie stalo si¢ zarzewiem wielu sporéw. Analiza
orzecznictwa sagdéw administracyjnych wskazuje, ze jednym z naj-
czedciej podnoszonych przez podatnikdéw argumentéw jest wszczecie
postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe
w niedlugim czasie przed uptywem terminu przedawnienia, co uzasad-
nia postawienie tezy, ze dziatanie to mialo na celu wylacznie zawieszenie
biegu tego terminu.

W niniejszym opracowaniu zostanie poruszone zagadnienie uprawnie-
nia, czy moze nawet obowigzku, zapewnienia przez sad administracyjny
prawa do obrony podatnika, ktéry powoluje si¢ na fakt przedawnienia
zobowigzania podatkowego, wskazujac na naduzycie przez organy po-
datkowe prawa przy wszczynaniu postepowania w sprawie o przestep-
stwo lub wykroczenie skarbowe. Nalezy postawi¢ teze, ze sady admini-
stracyjne sg kazdorazowo nie tylko uprawnione, ale wrecz obowiagzane
do zbadania, czy skutek w postaci zawieszenia biegu przedawnienia
faktycznie nastapit.

Punktem wyjscia do dalszych rozwazan jest zalozenie, ze decyzja okres-
lajaca wysoko$¢ zobowiazania podatkowego w podatku od towaréw
i ustug / kwoty nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym jest aktem

* Na dzien oddania niniejszego opracowania do druku na rozstrzygniecie oczekiwata
trzecia, najwazniejsza jak si¢ wydaje, uchwata NSA w tym zakresie z wniosku Rzecznika
Matychi Srednich Przedsiebiorcow z 18.12.2020 r., WIP.2630.2020.IM, ktérym Rzecznik
wniost o rozstrzygniecie ,,Czy w $wietle art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych [...] oraz art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.,
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi [...], ocena wszczecia postepo-
wania karnego skarbowego z punktu widzenia wywolania wylacznie skutku w postaci
wydluzenia postepowania podatkowego poprzedzajacego wydanie decyzji podatkowej
i w celu nierozpoczecia albo zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego w rozumieniu art. 70 § 6 pkt 1 oraz art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowal...], mieéci si¢ w granicach sprawy sadowej kontroli legalnosci tej
decyzji”.
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stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 KPP*. W tym zakresie
w pelni podzielam poglad Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu®, zgodnie z ktérym decyzja zmieniajaca rozliczenie podatni-
ka zawarte w deklaracji stanowi akt stosowania prawa Unii, albowiem
jest przypadkiem stosowania art. 2, 98, art. 250 ust. 1, art. 273 dyrekty-
wy 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r. w sprawie wspolnego systemu
podatku od warto$ci dodanej® i art. 325 TFUE.

Oznacza to jednoczesdnie, ze wszystkie okoliczno$ci zwigzane z wyda-
niem tej decyzji muszg by¢ oceniane przez pryzmat prawa Unii. Warto
przy tym wskazac, ze w ocenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej” aktem stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 KPP
sg nie tylko sankcje podatkowe, ale takze postepowanie karne skarbowe
z powodu podania nieprawdziwych informacji w zakresie podatku od
towarow i ustug. Bez znaczenia jest przy tym fakt, ze przepisy krajowe
bedace podstawg orzekania nie s efektem wprowadzenia do krajowego
porzadku prawnego przepiséw Unii. Sam fakt, ze postepowanie karne
skarbowe odnosi si¢ do naleznosci publicznoprawnej, ktorej regulacja
zostala zharmonizowana na poziomie Unii, powoduje, ze w postepo-
waniu tym organ je prowadzacy jest réwniez zwigzany prawami pod-
stawowymi Unii®. Konsekwentnie sad krajowy dokonujacy kontroli
zgodnosci z prawami podstawowymi przepisu prawa krajowego lub
dzialania organdw krajowych stanowigcego akt stosowania prawa Unii
uprawniony jest do stosowania krajowych standardéw ochrony praw
podstawowych, o ile zastosowanie owych standardéw nie podwaza
poziomu ochrony wynikajacego z Karty praw podstawowych Unii Eu-
ropejskiej ani pierwszenstwa, jednolitosci i skutecznosci prawa Unii’.

* Niniejsze opracowanie odnosi si¢ do kwestii podatku od towaréw i ustug; mozliwosé
stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej do podatkéw niesharmonizo-
wanych pozostaje poza jego zakresem.

> Wyrok WSA we Wroclawiu z 22.07.2019 r., I SA/Wr 365/19, LEX nr 2725718.

¢ Dz.Urz. UEL 347,s. 1, ze zm.

7 Wyrok TSUE z 26.02.2013 r., C-617/10, Aklagaren przeciwko Hansowi Akerberg
Franssonowi, ECLI:EU:C:2013:105.

® Opinia Rzecznik Generalnej J. Kokott z 11.07.2019 r. do sprawy C-469/18 i C-470/18,
EU:C:2019:597, pkt 50.

* Zob. wyrok w sprawie Akerberg Fransson, pkt 29; wyrok TSUE z 26.02.2013 .,
C-399/11, Stefano Melloni przeciwko Ministerio Fiscal, ECLI:EU:C:2013:107, pkt 60.
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2. Zarys regulacji

Regulacja stanowigca, ze bieg terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego ulega zawieszeniu na skutek wszczecia postepowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe zostala
wprowadzona do Ordynacji podatkowej od 1.01.2003 r. Juz w chwili
nowelizacji Ordynacji podatkowej wskazano, ze ,,Zawieszenie biegu
terminu przedawnienia w przypadku wszczecia postepowania, moze
skutkowa¢ tym, ze wszelkie skutki opieszalosci w prowadzeniu poste-
powania podatkowego zostang przerzucone na podatnika”'’.

Mozliwos¢ zawieszania biegu terminu przedawnienia na skutek wszcze-
cia postepowania karnego skarbowego zmieniala sie w czasie''. Poczat-
kowo do zawieszenia biegu terminu przedawnienia wystarczyto wszczeg-
cie postepowania karnego lub postepowania w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Od 1.09.2005 r. wprowadzono
do Ordynacji podatkowej zasadg, ze zawieszenie biegu terminu prze-
dawnienia musi by¢ konsekwencja wszczecia postepowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie
popelnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem
tego zobowigzania. Kolejna nowelizacja Ordynacji podatkowej wpro-
wadzita do art. 70 § 6 pkt 1 o.p. zasade, ze zawieszenie biegu terminu
przedawnienia nastepuje na skutek wszczecia postepowania w sprawie
o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe zwigzane z niewykonaniem
zobowigzania podatkowego, jednak pod warunkiem, ze przed uply-
wem terminu przedawnienia podatnik zostanie powiadomiony o fakcie
wszczecia wyzej wymienionego postepowania. Dodatkowo, na mocy
tej samej nowelizacji, do Ordynacji podatkowej dodano art. 70c, zo-
bowiazujacy wlasciwy organ podatkowy do zawiadomienia podatni-
ka - najpdzniej z uplywem terminu przedawnienia, o ktérym mowa
wart. 70 § 11 1a o.p. - o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu

10" L. Etel, Opinia z 8.05.2002 r. w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy - Ordy-
nacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk 414), http://orka.sejm.
gov.pl/rexdomk4.nsf/($All)/9FF0C67C099CABB3C1256BA000477313/$File/1813-02.
rtf?OpenElement (dostep: 3.09.2020 r.), s. 9-10.

"' Sam art. 70 § 6 pkt 1 o.p. byl nowelizowany trzykrotnie.
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przedawnienia zobowiazania podatkowego w przypadku, o ktérym
mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

3. Przedawnienie zobowigzan podatkowych
a pewnosc¢ prawa

Przedawnienie, w tym, co oczywiste, takze przedawnienie zobowigzan
podatkowych, ma charakter gwarancyjny. Uptyw terminu przedaw-
nienia powoduje bowiem, ze stabilne i niemozliwe do zmiany stajg
sie okreslone stany faktyczne, ktore przez dlugi czas nie byly kwestio-
nowane'?. Innymi stowy, na skutek uptywu terminu przedawnienia
mamy do czynienia z pewno$cig prawa w okreslonym zakresie - tego
zobowigzania podatkowego, ktdre ulegto przedawnieniu. Kwestia ta ma
istotne znaczenie, gdyz pewnos¢ prawa jest wartoscig, ktéra w postaci
normy - zasady pewno$ci prawa - zostata wprowadzona do unijnego
porzadku prawnego.

Zasada ta, postrzegana jako jedna z tych zasad, ktére zapewniajg bez-
pieczenstwo systemu prawa unijnego, nie zostala wprawdzie wprost
wyrazona w prawie pierwotnym czy wtérnym Unii Europejskiej, jednak
jest odkodowywana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej. Z orzecznictwa tego wynika, ze zasada pewnosci prawa
wymaga, by normy prawa byly nie tylko jasne i precyzyjne, ale by ich
stosowanie byto przewidywalne. W sprawie Test Claimants'® Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej stwierdzil, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem zasada pewnosci prawa, ktdrej korelatem jest zasada
ochrony uzasadnionych oczekiwan, wymaga, aby uregulowanie pocig-
gajace za sobg niekorzystne skutki dla jednostek bylo jasne i precyzyjne,
natomiast sposob jego stosowania byl mozliwy do przewidzenia dla
podmiotdw, ktérych regulacja ta dotyczy. W pkt 31 wyroku Trybunat

2 A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym. Studium z dziedziny zobowigzat
podatkowych, Gdansk 2007, s. 231.

" Wyrok TSUE z 12.12.2013 ., C-362/12, Test Claimants in the Franked Investment
Income Group Litigation przeciwko Commissioners of Inland Revenue i Commissioners
for Her Majesty’s Revenue and Customs, ECLI:EU:C:2013:834, pkt 44 i powotane tam
orzecznictwo.
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wskazal, ze termin przedawnienia powinien zosta¢ okreslony z wyprze-
dzeniem, aby spetnil swa funkcje zapewnienia pewnosci prawa. Warto
przy tym wskaza¢, ze zasada pewnosci prawa nie wyklucza mozliwosci
zmiany - przed uptywem terminu przedawnienia — decyzji, na mocy ktd-
rej organy krajowe przyznaly podatnikowi prawo do odliczenia podatku
od towaré6w i ustug, przy jednoczesnym zazadaniu od niego, w wyniku
nowej kontroli, zaplaty tego podatku wraz z odsetkami za zwloke'.

Na szczegdlng uwage zastuguje teza, ze zasadzie pewnosci prawa nalezy
przyzna¢ prymat rowniez wowczas, gdy w przypadku kolizji przepisoéw
unijnych z zasadg neutralnosci ich wyktadnia prowadzi do rezultatow
sprzecznych z zasadg neutralnosci'.

Jak wiec mozna zauwazy¢, przedawnienie zobowigzan podatkowych jest
okoliczno$cig, ktéra musi by¢ uwzgledniania przez sady administracyjne
w procesie kontroli decyzji podatkowych.

4. Przedawnienie zobowigzan podatkowych
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Trybunal Konstytucyjny, analizujgc przepisy dotyczace przedawnienia
zobowiazan podatkowych, w wielu wyrokach'® wskazywal, ze nie jest
ono prawem podmiotowym, a zatem obywatele (podatnicy) nie moga
oczekiwad, iz ustawodawca wprowadzi je do systemu prawa. Jednoczes-
nie jednak Trybunal stwierdzil, Ze ustanowienie przedawnienia wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawnego i stanowi przejaw zasady
bezpieczenstwa prawnego, co w konsekwencji powoduje obowigzek
wprowadzenia do systemu prawa regulacji prawnych, ktére beda powo-
dowaly, wraz z uptywem czasu wygasniecie stanu niepewnosci prawne;j"’.

4 Wyrok TSUE w sprawie Test Claimants, pkt 51.

'* D. Gibasiewicz, Zasada neutralnosci podatku od wartosci dodanej w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 333.

' Wyrok TK z 25.05.2004 r., SK 44/03, OTK-A 2004/5, poz. 46; wyrok TK
z 21.06.2011 r.,, P 26/10, OTK-A 2011/5, poz. 43; postanowienie TK z 7.09.2009 r.,
Ts 389/08, OTK-B 2009/5, poz. 431.

7 Wyrok TK z 19.06.2012 r., P 41/10, OTK-A 2012/6, poz. 65.
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Trybunat Konstytucyjny podkreslit’s, ze cho¢ nie ma konstytucyjnego
prawa do przedawnienia zobowigzania podatkowego ani nawet ekspek-
tatywy tego prawa, ustawodawca powinien ksztaltowa¢ mechanizmy
prawa podatkowego w taki sposdb, aby wygasniecie zobowigzania po-
datkowego nastepowato w rozsagdnym terminie. Podatnik ma bowiem
prawo oczekiwa¢, ze w wyniku uplywu czasu w pewnym momencie
nastapi skutek w postaci stabilizacji jego sytuacji ekonomicznej i praw-
nej. Przedawnienie pelni zatem funkcje swoistej gwarancji stabilnosci
sytuacji ekonomicznej podatnika.

Na podstawie powyzszych tez Trybunalu mozna stwierdzi¢, ze decy-
dujac sie na uregulowanie kwestii przedawnienia, ustawodawca winien
uczynic¢ to w taki sposdb, aby instytucja ta nie miata charakteru pozor-
nego. Brak pozornosci powinien by¢ tu rozumiany takze jako sytuacja,
w ktorej odkodowanie normy dotyczacej przedawnienia nie nastrecza
trudnosci podatnikom.

Gwarancyjna funkcja przedawnienia oznacza przy tym, ze nie tylko sta-
nowienie, ale réwniez stosowanie przepisoéw regulujacych przedawnienie
powinno nastepowac z zachowaniem zasad wyptywajacych z Konsty-
tucji RP, w szczegdlnosci by¢ zgodne z zasadg zaufania podatnikéw
(obywateli) do organdw panstwa (organéw podatkowych), ktéra zostata
powtérzona wart. 121 § 1 o.p.”?

5. Przedawnienie zobowigzan podatkowych
w prawie Unii Europejskiej

Prawo Unii nie zawiera regulacji odnoszacych sie wprost do przedaw-
nienia zobowigzan podatkowych. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-

'8 Przykladowo w wyroku TK z 17.07.2012 r., P 30/11, OTK-A 2012/7, poz. 81.

9 A. Sarna, Naduzycie prawa do wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo
lub wykroczenie skarbowe a zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego - uprawnienia sqgdéw administracyjnych [w] Wspdtczesne problemy prawa
podatkowego. Teoria i praktyka. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Bogumitowi
Brzeziniskiemu, red. J. Gluchowski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski,
A. Nita, A. Olesinska, t. II, Warszawa 2019, s. 251 i n.
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pejskiej w wielu wyrokach® uznat jednak za zgodne z prawem unijnym
ustalenie, pod rygorem przedawnienia, rozsagdnych terminéw wniesienia
srodka prawnego w interesie pewnosci prawa, ktora chroni jednocze$nie
zainteresowanego i dang administracje. W wyroku w sprawie Caterpil-
lar”* Trybunal uznal pigcioletni termin przedawnienia przewidziany
w art. 70 § 1 o.p. za zasadniczo zgodny z zasada skuteczno$ci, ponie-
waz moze on umozliwi¢ kazdemu przecietnie uwaznemu podatnikowi
skuteczne dochodzenie uprawnien przystugujacych mu w porzadku
prawnym Unii*.

6. Prawo do obrony

Obowiazkiem sagdu administracyjnego - jako sadu unijnego - jest
bowiem zapewnienie pelnego stosowania prawa Unii we wszystkich
panstwach czlonkowskich, jak réwniez ochrony sadowej praw, jakie
podmioty prawa wywodza z prawa Unii®. Oznacza to migdzy innymi
obowigzek takiej interpretacji prawa, ktéra bedzie uwzgledniata okreslo-
ne prawa podstawowe, w tym prawo do skutecznego $rodka prawnego
i dostepu do bezstronnego sadu, wynikajace z art. 47 KPP. Zgodnie z tym
przepisem kazdy, czyje prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo
Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego srodka prawnego
przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w tym artykule.
Kazdy ma ponadto prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad
ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Jak wskazuje si¢ w orzeczni-

» Przykladowo wyrok TSUE z 8.09.2011 r., C-89/101 C-96/10, Q-Beef NV przeciw-
ko Belgische Staat and Frans Bosschaert przeciwko Belgische Staat, Vleesgroothandel
Georges Goossens en Zonen NV and Slachthuizen Goossens NV, ECLI:EU:C:2011:555;
wyrok TSUE z 15.04.2010 r., C-542/08, Friedrich G. Barth przeciwko Bundesministerium
fiir Wissenschaft und Forschung, ECLI:EU:C:2010:193; wyrok TSUE z 15.12.2011 r.,
C-427/10, Banca Antoniana Popolare Veneta SpA przeciwko Ministero dell Economia
e delle Finanze and Agenzia delle Entrate, ECLI:EU:C:2011:844.

*! Wyrok TSUE z 20.12.2017 r., C-500/16, Caterpillar Financial Services sp. z o.o.
przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Warszawie, ECLI:EU:C:2017:996.

2 A. Sarna, Naduzycie...,s. 251 in.

» Wyrok TSUE z 24.10.2018 ., C-234/17, XC i in., ECLI:EU:C:2018:853, pkt 40.



Publikacja jest obszernym zbiorem opracowan dotyczacych relacji zachodzacych miedzy
prawami podatnika a $rodkami ich ochrony. Rozwazania objely zaréwno plaszczyzne
prawa krajowego, jak i prawa unijnego oraz miedzynarodowego i dotycza zagadnien
w dziedzinach prawa konstytucyjnego, postepowania administracyjnego, prawa karnego
skarbowego i praw czlowieka.

Autorzy prezentujg aktualne standardy i najlepsze praktyki zapewniajace ochrone praw
podatnikéw, a takze omawiaja zagadnienia takie jak:

« ochrona praw podatnika w $wietle Karty Praw Podstawowych i orzecznictwa TSUE,

« potrzeba powotania Rzecznika Praw Podatnika,

o Karta (Deklaracja) Praw Podatnika,

« zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika,

« indywidualne interpretacje podatkowe w $wietle zasady réwnosci,

« prawo podatnika do bezposredniego stosowania dyrektyw,

« klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania,

« naduzycie przepisow o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych,
« rola doradcy podatkowego w obronie praw podatnika.

Autorami opracowania sg przedstawiciele nauki prawa podatkowego, m.in. z takich osrodkéw
naukowych jak: Uniwersytet Jagiellonski, Uniwersytet Warszawski, Uniwersytet Wroclawski,
Uniwersytet £6dzki, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, Uniwersytet Slaski,
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
a takze sedziowie sgdéw administracyjnych i doradcy podatkowi.
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