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Anna Drywa

USZCZELNIANIE SYSTEMU PODATKOWEGO
A PROBLEMY, KTORYCH NIE MOZEMY
TRACIC Z POLA WIDZENIA. ROZWAZANIA
NA PRZYKLADZIE PRAWA PODATNIKA
DO PRYWATNOSCI'

1. Wprowadzenie

Podnoszenie poziomu efektywno$ci fiskalnej podatkow jest problemem istotnym, ale
nie oznacza to jednoczesnie, ze bezrefleksyjnie nalezy podporzadkowaé mu wszystkie
inne kwestie. Eliminacje¢ (zmniejszenie) luki podatkowej przyjeto za priorytet polityki
panstwa?, bowiem zakres i dynamika zjawiska popelniania przestepstw podatkowych
stanowig realne zagrozenie dla bezpieczenstwa fiskalnego panstwa. Pakiet wprowadza-
nych do przepiséw podatkowych zmian nie ogranicza si¢ wylacznie do zapobiegania
oszustwom podatkowym, ale rdbwniez m.in. stuzy poszerzeniu bazy podatkowej. Prawo
podatkowe nalezy do grupy prawa publicznego, ktdre za przedmiot ma ztozone relacje.
Wtadza publiczna gwarantuje jednostce okreslony zakres praw i wolnosci, ale jedno-
czes$nie jest zmuszona je ogranicza¢ w celu realizacji interesu ogétu spoteczenstwa.
Podejmowane dziatania wymagaja odpowiedniego wywazenia intereséw publicznego
i prywatnego.

Wprowadzane zmiany przepiséw podatkowych muszg by¢ dobrej jakosci oraz odpo-
wiada¢ zasadom techniki legislacyjnej, ponadto nie moga powodowaé nadmiernej
dysproporcji pomiedzy ochrong interesu publicznego i prywatnego. Obie warto$ci wy-
magaja zabezpieczenia, dlatego ewentualne zmiany, ktérym przyswieca cel uszczelnienia

! Badania naukowe prowadzone w ramach projektu badawczego finansowanego przez Narodowe
Centrum Nauki, nr 2018/31/D/HS5/00543.

2 Por. np. uchwata Nr 31 Rady Ministréw z 24.04.2019 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa na lata 2019-2022 (M.P. poz. 429), zalacznik — Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2019-2022,
s.12in.oraz43in.
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systemu podatkowego, powinny by¢ przeprowadzone rozwaznie, mimo Ze ustawodawca
ma naturalng tendencje do marginalizowania interesu podatnika.

Celem rozwazan jest zwrdcenie uwagi na to, ze o ile samo dazenie do podniesienia
efektywnosci fiskalnej podatkéow zastuguje na aprobate oraz jest dziataniem potrzebnym
i pozadanym, o tyle pozyskiwanie dochoddéw budzetowych musi odbywac si¢ z posza-
nowaniem praw podatnikow oraz ich interesu’. Tymczasem mozna odnies¢ wrazenie,
ze postulat tzw. uszczelnienia’ systemu podatkowego stal sie naduzywanym i wygodnym
uzasadnieniem dla wprowadzania restrykcyjnych regulacji, ktore zbyt daleko ingeruja
w wolnosci i prawa obywatelskie. Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze celem opracowania
nie jest opis i ocena regulacji podatkowych wprowadzanych przez ustawodawce w za-
miarze ,uszczelnienia” systemu podatkowego, a jedynie zwrocenie uwagi na wybrane
problemy, ktore nie sg dostrzegane prima facie, jednak tacznie analizowane $wiadcza
o podejsciu ustawodawcy do praw podatnika. Niniejsze rozwazania majg wywolywac
refleksje w zakresie wptywu regulacji uszczelniajacych na dostrzegalng tendencje ogra-
niczania zakresu prywatnosci podatnika.

Pozadane jest, aby ustawodawca, zmieniajac przepisy podatkowe, podjal wysitek wypra-
cowania modelu tego, jak dalece dobro indywidualne (interes jednostki) chce podpo-
rzagdkowa¢ dobru publicznemu (interesowi publicznemu)’. Powinna temu towarzyszy¢
refleksja, ze w pewnych przypadkach osigganie okreslonych celéw fiskalnych okupione
jest zbyt duzymi kosztami, takze poprzez nadmierng ingerencje w sfere prywatna jed-
nostki. Dla podatnika istotne jest to, aby ustawodawca mial jasng wizje tej koncepcji
i konsekwentnie jg realizowal, zapewniajgc tym samym podatnikowi minimalng sta-
bilnos¢ jego sytuacji. Trzeba bowiem pamigta¢ o tym, Ze posrdd innych czynnikow
takze uksztaltowanie sytuacji prawnej podatnika wplywa na postawy podatnikow,
ich sktonnos¢ do ponoszenia cigzaru podatkowego albo ucieczki przed obcigzeniami
podatkowymi lub nawet rezygnacji z aktywnosci, zatem rowniez w interesie fiskalnym

* Por. np. W. Nykiel, O potrzebie rownowagi miedzy uprawnieniami i obowigzkami podatnika oraz
organéw podatkowych, ,Prawo i Podatki” 2005/12.

¢ Sam termin ,uszczelnianie” systemu podatkowego ma krotki rodowdd, wszedt do jezyka polityki,
publicystyki oraz ekonomii w zwigzku z dostrzezonym, naglacym problemem utraty podatkowych dochodéw
budzetowych i konieczno$cia zareagowania na to zjawisko. Naukowcy, przedstawiciele nauk prawnych dla
okreslenia tego problemu postugiwali sie dotad raczej pojeciem podnoszenia efektywnosci fiskalnej podatkow
(zob. np. B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Poprawa efektywnosci systemu podatkowego. Nowe
narzedzia prawne w VAT i akcyzie, Warszawa 2018). Poniewaz luka podatkowa niestety systematycznie si¢
powiekszata (zgodnie z szacunkami Ministerstwa Finanséw luka w podatku od towaréw i ustug w 2015 r.
wynosita 24,2%, https://www.gov.pl/web/finanse/uszczelnienie-systemu-podatkowego, dostep: 23.06.2020 .),
a sam problem stal sie sprawg priorytetows, to mimo ze mozna okre$leniu ,,uszczelnianie systemu podat-
kowego” zarzuci¢ co najmniej niezgrabnos¢ jezykowa i potoczny charakter, z uwagi na swoje, jak sadze
uzytkowe walory, wdarlo sie¢ takze do jezyka doktryny prawa.

° Por. A. Gomulowicz, Podatnik a parnstwo [w:] Procedury podatkowe — gwarancje procesowe czy in-
strument fiskalizmu?, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2005, s. 63; W. Laczkowski, Ekonomiczne i socjalne
prawa cztowieka a dobro wspolne [w:] Godnosé cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa
wydana w pigtnastg rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 44 i n.
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panstwa lezy dbatos¢ o sytuacje prawng podatnikow, tak aby w jak najszerszym stopniu
aprobowali oni nalozone na nich obowiazki, i zaznaczy¢ trzeba, Ze wplywa na to nie
tylko (jak chciatby to widzie¢ ustawodawca) faktyczna wysoko$¢ ciezaréw podatkowych®.

Dziatania ustawodawcy w celu podniesienia efektywnosci fiskalnej podatkéw musza
nosi¢ znamie proporcjonalnosci. Nie moga by¢ wprowadzane za wszelka cene i wigza¢
sie z nadmiernym ograniczaniem praw podatnikéw, m.in. ich prywatnosci czy nakta-
daniem na nich wielu kolejnych obowigzkéw réznej natury, tym samym wymuszajac
wypelnianie kolejnych formalnosci, a nawet zmiane praktyki w zakresie prowadzonej
dzialalnosci. Dziatania ustawodawcy zmierzajace do podniesienia efektywnosci fiskal-
nej podatkéw nie moga wigzaé si¢ z negatywnymi konsekwencjami dla przecig¢tnego
podatnika, a wypelnienie nowych, dodatkowych obowigzkéw, nalozonych w zwigzku
z uszczelnianiem systemu podatkowego, nie powinno by¢ dla niego pracochlonne,
czasochtonne czy kosztowne lub prowadzi¢ do braku akceptacji, a nawet sprzeciwu
z uwagi na naruszenie jego praw. Jezeli okaze si¢, ze wprowadzane regulacje utrudniaja
podatnikowi jego codzienne realizowanie celéw gospodarczych, ograniczajg jego prawa
czy po prostu sg ucigzliwe, to mamy do czynienia z uzasadnionymi podstawami do
tego, aby twierdzi¢, iz ustawodawca nie ochronil uczciwych podatnikoéw i tak, jak po-
petniane przestepstwa podatkowe powoduja negatywne konsekwencje dla wiekszosci,
czyli uczciwych podatnikéw, podobnie uszczelnianie systemu podatkowego rowniez
odbywa si¢ ich kosztem.

Wobec powyzszych, ogdlnych uwag zaznaczy¢ trzeba, ze dalsze rozwazania prowadzone
beda wylacznie w zakresie prawa podatnika do prywatnosci. Jest to jeden z aspektow,
ktory wydaje si¢ dzisiaj niedostrzegany przez ustawodawce i co gorsza nieszanowany
przez samych podatnikéw, mimo Ze prawo do prywatnosci jest jednym z najwazniej-
szych praw obywatelskich. Europejska filozofia praw czlowieka, ktora uksztattowata
$wiadomo$¢ Europejczykow, podkresla wielowymiarowo$¢ jednostki’. Poszanowanie
praw czlowieka i obywatela jest fundamentem istnienia wspotczesnego panistwa demo-
kratycznego. Ponadto trzeba podkredli¢, ze podatnika w pierwszej kolejnosci nalezy
postrzega¢ jako czlowieka i obywatela, a dopiero w drugiej mozna dostrzega¢ w nim
podmiot zobowigzany do ponoszenia ciezaréw publicznoprawnych®. Z uwagi na rozwoj
technologiczny w najblizszej przysztosci problem prawa podatnika do prywatno$ci moze
sta¢ sie kwestia wymagajaca poglebionej refleksji i przyjecia konkretnych, szerszych
standarddw jej ochrony.

¢ Por. J. Kiszka, Ochrona podatnika w prawie polskim, ,,Przeglad Podatkowy” 2009/9, s. 3.

7 Por. J. Zajadlo [w:] Ochrona praw jednostki, red. Z. Brodecki, Warszawa 2004, s. 27 i n.

8 Por. B. Szczurek, Koncepcja ochrony praw podatnika. Geneza, rozwdj, perspektywy, Warszawa 2008,
s. 39.
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2. Prawo podatnika do prywatnosci

W obliczu dokonujacych si¢ zmian cywilizacyjnych, w szczegélno$ci rewolucji techno-
logicznej oraz kierunku dziatan ustawodawcy, a takze praktyki organéw podatkowych,
moze dziwi¢, Ze kwestia prywatnosci podatnika nie jest problemem czgsto poruszanym.
Wymaga ona w najwyzszym stopniu uwagi i refleksji.

Normy prawa podatkowego maja charakter ingerencyjny, czyli wkraczaja w sfere praw
i wolnosci cztowieka, przede wszystkim w sfere jego wlasnosci, ale przy okazji reali-
zacji obowiazkéw podatkowych naruszaja szereg innych, w tym prywatnos¢’. Prawo
podatkowe z samej swej istoty stanowi zatem niejako uprawnienie dla organéw podat-
kowych do wykonywania szczegdlnego rodzaju wladztwa nad obywatelem, wkroczenia
bezposrednio w jego sfere osobista, w szczegdlnosci majatkows (czesto bardzo daleko),
w celu wyegzekwowania od niego naleznego swiadczenia podatkowego'. W zwigzku
z powyzszym ustawodawca powinien w sposob nalezyty zabezpieczy¢ interes podatnika,
tak aby jego przekonanie o koniecznosci uiszczenia podatku wspotgralo z przekonaniem,
ze jego prawa w procesie realizacji zobowigzan podatkowych sa nalezycie zabezpieczone
i nie sg naruszane w sposob nieproporcjonalny do przyjetego celu'’.

Prawo do prywatnosci to fundamentalne prawo czlowieka, klasyfikowane jako prawo
czlowieka pierwszej generacji. Jest zagwarantowane w Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka z 10.12.1948 r. (art. 12), Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich
i Politycznych z 19.12.1966 r.** (art. 17), Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosciz4.11.1950 r."? (art. 8), Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskie;j'*
(art. 7), a w polskim porzadku prawnym przede wszystkim w art. 47 i 51 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r."® Jest chronione w wiekszosci wspoélczesnych
porzadkdéw prawnych.

Rozwazania nad prawem do prywatnosci utrudnia fakt, ze prywatno$¢ nie jest jednolicie
rozumiana. Analizowana jest nie tylko przez prawnikéw, ale takze filozoféw, socjolo-
gow, psychologow czy antropologéw. Co wigcej, jej pojmowanie wcigz ewoluuje. Cho¢
stanowi immanentny element porzadku spotecznego'é, to rozumienie prywatnosci i jej
doswiadczanie pozostaje w $cistym zwigzku z caloksztaltem warunkéw kulturowych

° Por. B. Brzezinski, Szkice z wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2002, s. 10; S. Rosmarin, Prawo
podatkowe a prawo prywatne w Swietle wyktadni prawa, Lwéw 1939, s. 208 i n.

1 Por. T. Zaborek [w:] Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, red. B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich,
L. Bielecki, A. Krukowski, Lublin 2008, s. 37.

" Por. T. Zaborek [w:] Ordynacja..., red. B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich, L. Bielecki, A. Krukowski,
s.371in.

2 Dz.U. 21977 r. Nr 38, poz. 167.

B Dz.U.z1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

" Dz.Urz. UE C202 22016, 5. 389.

'* Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

' Por. R. Dopierata, Prywatnos¢ w perspektywie zmiany spotecznej, Krakéw 2013,s. 51 i n.
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i cywilizacyjnych. Nie istnieje uniwersalna i niezmienna przestrzen prywatnosci. Jedno-
cze$nie prywatnos¢ stanowi niezaprzeczalng warto$¢ dla wspolczesnego spoteczenstwa,
fakt, ze wymaga prawnej ochrony, nie jest kwestionowany. Prawo do prywatnosci jest
pojeciem o ogolnym charakterze, dodatkowo jest bardzo zlozone, a wyznaczenie jego
precyzyjnych granic powoduje niebagatelne trudnosci.

Stworzenie wspodlczesnej (koniec XIX w.), samoistnej koncepcji prawa do prywatnosci
(the right to privacy) przypisuje si¢ S.D. Warrenowi i L.D. Brandeisowi'”. Prawo do pry-
watno$ci, najogélniej rzecz ujmujac, utozsamiajg z prawem do bycia pozostawionym
w spokoju, przyjmujac za sedzia Cooleyem fraze ,,the right to be let alone”*. Od tamte;j
pory kwestie probleméw definicyjnych, ktdre z uwagi na waskie ramy tego opracowania
pozostaja poza obszarem rozwazan, sg wcigz aktualne. Nie wypracowano bowiem uni-
wersalnej, akceptowanej przez wiekszos¢, definicji prawa do prywatnosci. Jednak fraza
»the right to be let alone” oddaje istot¢ prawa do prywatno$ci, mimo Ze nie pozwala na
precyzyjne wyznaczenie jego granic. Na gruncie polskiej nauki podobne stanowisko
przyjal A. Kopff, uznajac, ze prawo do prywatnosci to prawo jednostki do zycia swym
wlasnym zyciem, ukladanym wedlug wlasnej woli, z ograniczeniem do niezbednego
minimum wszelkiej ingerencji zewnetrznej*.

O ile przyjmiemy, ze prywatno$c¢ stanowi przestrzen fizycznej i psychicznej niedostepno-
$ci, w ramach ktorej jednostka decyduje o mozliwosci, formie i zakresie dostepu do niej,
to manifestacja tak rozumianej prywatnosci przyjmuje trzy wymiary: relacyjny (regulacja
kontaktéw spolecznych; ustalanie charakteru i rodzaju relacji), informacyjny (ustalanie
charakteru i zasobu udostepnianych informacji; zdolno$¢ jednostki do kontrolowania
informacji odnoszacych si¢ do niej) i fizyczny (fizyczna dostepnos¢ do osoby; osobista
przestrzen)®. Prywatnos¢ to zatem w istocie decydowanie o wszystkich aspektach wtas-
nego zycia*. Element decyzyjnosci, autonomii jest nieodlgcznie zwigzany z pojeciem
prywatnosci. Jednostka wypracowuje strategi¢ nieujawniania informacji, dziatan czy
przezy¢ albo regulacji dostepu do swojej przestrzeni, zatem sfera ta jest $cisle zwigzana

17 Artykul autorstwa Warrena i Brandeisa odegral kluczowa role w rozwoju prawa do prywatnosci,
mimo Ze to nie oni pierwsi postuzyli si¢ frazg ,,the right to be let alone”, albowiem przed nimi uczynit to
sedzia T. McIntyre Cooley, zob. przypis nr 10: S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right to Privacy, ,Harvard
Law Review” 1890/5, vol. IV, przedruk: Leopold Classic Library. Niemniej jednak problem prawa do prywat-
nosci zostal przez Warrena i Brandeisa kompleksowo oméwiony. Do ich pracy odwoluja si¢ przedstawiciele
doktryny réznych porzadkéw prawnych, podzielajac lub krytykujac wyrazone w niej poglady, jest ona do
dzi$ zrédlem inspiracji. Por. np. J.D. Sienczylo-Chlabicz, Naruszenie prywatnosci osob publicznych przez
prase. Analiza cywilnoprawna, Krakéw 2006, s. 30.

18 S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right...,s. 7.

1 A. Kopff, Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego. Zagadnienia konstrukcyjne,
»Studia Cywilistyczne” 1972, t. XX, s. 30.

» Por. R. Dopierala, Prywatnos..., s. 22 in.

2 W. Szyszkowski, Prywatnosé¢ w Stanach Zjednoczonych, jej ochrona i realizacja [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w paristwach kapitalistycznych, red. W. Géralski, Warszawa 1979, s. 226, za: A. Sakowicz, Pry-
watnos¢ jako samoistne dobro prawne (per se), ,Panstwo i Prawo” 2006/1, s. 22



Publikacja zawiera omdéwienie problematyki uszczelniania systemu podatkowego zaréwno
z punktu widzenia prawa podatkowego materialnego, jak i procesowego, a takze prawa unij-
nego i miedzynarodowego. Autorzy analizuja ponadto watki ekonomiczne, ktore nalezy uzna¢
za coraz czestszy element zwigzany z procesami unikania opodatkowania.

W opracowaniu przedstawiono m.in.:

« uszczelnianie systemu podatkowego w relacji do prawa podatnika do prywatnosci,

« regulacje w zakresie uszczelniania VAT,

 dwuinstancyjnos¢ postgpowania podatkowego z ukazaniem jej apelacyjno-kasacyjnego
charakteru,

problem interpretacji indywidualnych,

zagadnienia proporcjonalnosci srodkéw antyabuzyjnych w kontekscie réznych regulacji
uszczelniajacych,

legalng definicje klauzuli przeciw unikaniu opodatkowania,

problematyke podatkowej grupy kapitalowej,

« instytucje zabezpieczenie dltugu celnego,

« problematyke kontroli celno-skarbowa,

o krytyczng analiz¢ odpowiedzialno$ci platnika.

Dominik J. Gajewski — doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Szkoty Giéwnej Handlowej
w Warszawie, kierownik Zaktadu Prawa Podatkowego SGH; kierownik Centrum Analiz i Studiow
Podatkowych SGH; sedzia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (od 2017 r.
delegowany do Izby Finansowej Naczelnego Sagdu Administracyjnego); kierownik Zespotu Analiz
Ekonomicznych w Biurze Orzecznictwa NSA; w latach 2014-2016 czlonek Rady Konsultacyjnej
Prawa Podatkowego przy Ministrze Finanséw; czlonek Rady ds. Przeciwdzialania Unikaniu
Opodatkowania powolany przez Ministra Finansow.

CASP

PARTNEREM PUBLIKACJI JEST CENTRUM ANALIZ | STUDIOW PODATKOWYCH
SZKOLY GEOWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

ZAMOWIENIA:
ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.PL
9788382236897 W0O1P01

WWW.PROFINFO.PL

ISBN 978-83-8223-b89-7

‘2

97788382"236897

WOLTERS KLUWER POLECA

RZEGLAD
N ODATKOWY

CENA 169 Zt (W TYM 5% VAT)





