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W imieniu Zarzadu Zwigzku zwracam sie z uprzejma prosba o rozpatrzenie wnioskow stuzb
finansowych JST, dotyczacych problemdw zwigzanych z wprowadzeniem przepisow o schema-
tach podatkowych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Podzielamy w tym zakresie wnioski
formutowane przez prezydenta Poznania oraz przez Unie Metropolii Polskich, dotyczace:

1) potrzeby doprecyzowania przepisow ustawy,

2} potrzeby modyfikacji i doprecyzowania objasnien do ustawy.

Ze swej strony wnosimy o wytgczenie jednostek samorzgdu terytorialnego ze stosowania
tych przepisow.

Prosze Panig Minister o wziecie pod uwage poniZszego uzasadnienia, bedacego opisem
sytuacji i przedstawieniem argumentow dla potrzeb ewentualnej opinii prawnej w tej kwestii.

{

UZASADNIENIE

Obowiazujace od dnia 1 stycznia 2019 r, przepisy o schematach podatkowych petne sa nieostrych
definicji i sformutowan. Formutujgc te przepisy ustawodawca postuiyl sie skrajnie nieprzysiepnym i
nieprzejrzystym jezykiem. W efekcie mamy do czynienia z definitywnym brakiem moiliwosci ich
interpretacji, co stanowi wystarczajaca przestanke do ich dyskwalifikacji i winno skutkowac ich
usunieciem z ustawy

Niestety formuta braku precyzji zostata przeniesiona réwniez do objasnier tych przepiséw, kidre
finalnie nie spelniajg swojej roli. Autor tego dokumentu podejmujgc, niestety nieskuteczna, prébe
wsparcia adresatéw w zrozumieniu i stosowaniu nowych norm prawnych, kilkadziesigt razy uzywa
okreslenia ,co do zasady”, co oznacza, ze zdaniem autora istniejg wyjatki od zaprezentowanego
objasnienia, przy czym nie wskazuje sie nawet przykfadowo, na czym wyjatki te miatyby polega. Ich
treé¢ poteguje chaos interpretacyjny i stanowi polwierdzenie dla tezy o braku mozliwosci stosowania
przepiséw o schematach podatkowych w obecnym brzmieniu. Nawet po kilkukrotnej lekturze
przepiséw i pozornych cbjasnien, nie sposdb jednoznacznie ustalic, kto i do czego jest zobowigzany.

Z tych przyczyn omawiana regulacja narusza zasade przyzwoite] legislaci i dostatecznej okreslonosci
prawa, ktdra jest wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Z ww. artykufu ustawy zasadniczei w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wywo-
dzone s3 bowiem w szczegélnosci takie zasady, jak:

- zasada {ochrony) zaufania do panstwa (i stanowionege przez nie prawa),

- zasada przyzwoite] (prawidtowej) legislacji,

- | podnoszona czesto do rangi odrebnej zasady - zasada (dostateczne]) okreslonoéci prawa.




Pierwsza z tych zasad opiera sie na pewnos$ci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne i umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o peing znajomos¢ przestanek dziatania organdw paristwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociagngc za sobg - por. m.in. wyroki TK z 19 marca
2007 r., sygn. K 47/05 (OTK ZU 2007, nr 34, poz. 27).

Prawo nie moze sie stawac zatem pufapka dla adresata norm prawnym i narazac go na takie
prawne skutki jego decyzji, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie ich podejmowania - por. m.in.
wyrok TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14 (OTK ZU 2015, nr 10A, poz. 163).

Natomiast ocena zgodnosci przepisu prawa z zasada poprawne] legislacji powinna by¢ dokonywana
przy zastosowaniu kryteriow precyzyinosci oraz komunikatywnosci. Precyzyjnosé przejawia sie w
takiej regulacji praw i chowiazkéw, by ich tres¢ byla praktycznie jednoznaczna i pozwalata na ich
egzekwowanie. 7 kolei, komunikatywnosé oznacza zrozumiatos¢ przepisu na gruncie jezyka
powszechnego - por. m.in, wyrok TK z 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 2).

Zasada (dostatecznej) okreslonodci prawa wymaga natomiast formufowania przepiséw w sposéb
zapewniajgcy dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkdw prawnych. Przepisy
prawa winny by¢ zatem formutowane w sposob precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym — por. m.in. wyrok TK z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09 (OTK ZU 2011, nr 7A, poz. 71)
orazz 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13 {OTK ZU 2014, nr 7A, poz. 79).

Za naruszenie ustawy zasadniczej moze by¢ zatem uznane stanowienie przepiséw niejasnych,
wieloznacznych, ktére nie pozwalaja adresatowi normy na przewidzenie konsekwencji prawnych jego
zachowan — por. orzeczenie TK z 22 maja 2002r. {sygn. K 6/02, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 33).

Takie tez cechy, tj. niejasnosc i wieloznacznos¢, posiadajg przepisy Crdynacji podatkowej o rapor-
towaniu schematéw podatkowych.

W przywotanym wyzej wyroku z dnia 13.09.2011 r. (P 33/09) Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze:
»0golnie ujmujgc, watpliwoéci interpretacyjne moga byc tolerowane w wiekszym stopniu w prawie
prywatnym (prawo cywilne, prawo rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie
publicznym, przy czym w tym ostatnim wypadku rozrozni¢ nalezy migdzy prawem administracyjnym,
prawem podatkowym i prawem karnym, gdyz poziom wymaganej jednoznacznosci i precyzji ulega
podwyiszeniu w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa. Okolicznosé ta jest konsekwencja
odmiennego zakresu swobody interpretacyjne] w poszczegdlnych gateziach prawa, wynikajacego
m.in. z réinego stopnia dopuszczalnesci postugiwania sie w ich ramach funkcjonalnymi regutami
wyktadni w celu rozstrzygniecia rozwazanych watpliwosci.”

We wezesniejszym wyroku z dnia z dnia 9 pazdziernika 2007 r. (SK 70/06) Trybunat Konstytucyiny
w nastepujacy sposdb wyjasnit istote zasady poprawnej legislacji: , W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie na temat tej zasady (zob. np. wyroki z: 15 wrzeénia
1999 r., sygn. K. 11/99, OTK ZU nr 61999, poz. 116; 11 stycznia 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr
1/2000, poz. 2; 21 marca 2001 r., sygn. K. 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz- 217; 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33;
20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK
ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 29 paidziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 83),
konsekwentnie reprezentujgc stanowisko, Ze jest ona zwigzana funkcjonalnie z zasadami pewnosci
i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa | prawa. Zasady te nakazujz, aby
przepisy prawa byly formulowane w sposéb precyzyiny i jasny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiac sie w konkretnosci nakladanych
obowigzkéw i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie,

Trybunat Konstytucyjny podkreslat przy tym, ze omawiana zasada ma szczegélnie donioste
znaczenie w sferze praw | wolnodel. Zwlaszcza w przepisach podatkowych ustawodawca nie moie
poprzez niejasne formulowanie tresci przepisow pozostawial organom majacym je stosowad
nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego, a podatnikom
stwarzac¢ niepewnos¢ co do cigzacych na nich obowigzkéw. Dla oceny zgodnosci sformutowania
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawne] legislacji istotne sa przy tym trzy zatozenia.



Po pierwsze - kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien byé sformu-
towany w sposdb porwalajgcy jednoznacznie ustalié, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po
drugie - przepis taki powinien by¢ na tyle precyzyiny, aby zapewniona byta jego jednolita wykladnia
i stosowanie. Po trzecie - przepis taki winien byc tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat
tylko te sytuacje, w ktérych dziatajgcy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzié
regulacje ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw.

Ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci 1 praw musi by¢ oceniane takie z punktu
widzenia ogélnych przestanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczegdlnosci z punktu
widzenia zasady proporcjonalnoéct (zakazu nadmierne] ingerencji). Zasada ta to nieodigczny element
koncepcji pafistwa prawnego cbecny w orzecznictwie konstytucyjnym. Istota tej zasady jest zato-
zenie, ze kazde ograniczenie praw i wolnosci podmiotu musi bhyé w pierwszym rzedzie oceniane
w ptaszczyZnie pytania, czy byfo ono ,konieczne”, czyli - innymi stfowy - czy tego samego celu {efekiu)
nie mozna bylo osiggnac przy uzyciu innych $rodkdw, mniej uciazliwych dla podmiotu (zob. orze-
czenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r. sygn. akt K 11/94, wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r. sygn. akt
P 11/98). Oznacza to, e sposéréd mozliwych i zarazem legalnych $rodkéw dziatania nalezy wybierad
takie srodki, ktore bylyby skuteczne z punktu widzenia osiggania zatoZenych celéw, a zarazem
mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja byé zastosowane. Dolegliwosé ta
powinna wiec by¢ adekwatna do wartoéci ze wzgledu na kitérg wprowadza sie jg {por. orzeczenia TK
z: 31 stycznia 1996 r., K. 9/95, OTK ZU Nr 1/1996, poz. 2; 20 listopada 1996 r., K.27/95, OTK ZU Nr
6/1996, poz. 49, oraz S. Wronkowska, Zarys koncepcji pafistwa prawnego w polskiej literaturze
politycznej i prawnej [w:] Polskie dyskusje o paristwie prawa, Warszawa 1995, s. 74 i n.).

Nalezy podkresli¢, ze deklarowanym celem wprowadzenia obowigzku zgiaszania schematdw podat-
kowych jest umoiliwienie szybkiego dostepu administracji skarbowej do informacji o potencjalnie
agresywnym planowaniu lub naduzyciach zwigzanych z planowaniem podatkowym oraz zniechecenie
podatnikéw oraz ich doradcéw do wdrazania u podatnikéw uzgodnien moggcych stanowié unikanie
opodatkowania. W kontekscie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci watpliwe jest, czy omawiane
obowigzki — o dos¢ znacznym stopniu ucigzliwosci — powinny dotyczyé wszystkich pedmictdw, w tym
przede wszystkim podmictéw dziatajgecych w sekiorze publicznym. W odniesieniu do jednostek
samorzgdu terytorialnego ryzyko naduizyé podatkowych praktycznie nie wystepuje. 1ST sg zwolnione
z niektorych podatkéw, a niekiedy dodatkowo sa —w catodci lub w czesci — beneficjentami wptywow
z podatkdw, Nad prawidlowoscig rozliczen JST — obok organdw Krajowej Administracji Skarbowej —
czuwaja réwniez inne organy takie jak Najwyzsza lzba Kontroli, czy regionalne izby obrachunkowe.
Warto zauwaiyc, Ze ustawodawca przy innych regulaciach {0 podobnych celach) potrafit dostrzec
specyfike niektorych kategorii podmiotéw. Najlepszym tego przvktadem sg obowigzki w zakresie
dokumentowania transakcji zawieranych pomiedzy podmioctami powigzanymi, ktére nie dotycza J5T
{podmiotdéw z udziatem JST).

Omawiane przepisy wprowadzajg na ich adresatdw obowigzki w zakresie szercko rozumianego
prawa podatkowego. Zatem winny sie cechowad wysokim stopniem precyzji 1 jednoznacznosci.
Nalezy réwniez podkreslié, ze ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie przepisow karnych
sankcjonujgcych niektére zachowania sprzeczne z natozonymi obowigzkami {art. 80f kodeksu
karnego skarbowego przewidujacej karalnosé nieprzekazywania [ub nieterminowego przekazywania
informacji o schematach podatkowych). W tym zakresie miernik precyzji winien byl jeszcze wyiszy —
zgodnie z gradacjg gafezi prawa, ze wzgledu na stopien ingerencji w prawa i welnodci jednostki,
przyimowana przez Trybunat Konstytucyjny.

Podkreéli¢ mnalezy, ie watpliwa jest w ogdle legalnoéé przywotanych wezednie] objasnien.
W deokumencie tym wskazano, ze zastosowanie sie przez podatnika do objasnien powoeduje cohjecie go
ochrong przewidziang w art. 14k-14m ustawy Ordynacja podatkowa. Jest to informacjs wprowadzajgca
w biad. Zgodnie z art, 14a § 1 pkt 2) Ordynacji podatkowe] objasnienia moga dotyczy¢ ,przepisow
prawa podatkowego”. Przepisy prawa podatkowego zostaty zdefiniowane w art. 3 pkt 2) ustawy isg to
.brzepisy ustaw podatkowych, postanowienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolity Polskg umdw
o unikaniu podwdjnego opodatkowanio oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolitq Polskq innych umow
miedzynarodowych dotyczgeych problematyki podatkowej, o tokze przepisy aktdw wykonawczych
wydanych no podstawie ustaw poedatkowych”. Natomiast ,ustawy podatkowe” zostaty zdefiniowane



wart, 3 pkt 1) ustawy i sa to ,ustawy dotvezgce pedatkow, oplat craz niepodatkowych naleznosci
budzetowych okreslojgce podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie obowigzku podatkowego,
podstawe opodatkowania, stowki podatkowe oraz regulujgce prawa iobowigzki organdw podot-
kowych, podatnikdw, platnikow [ inkasentdw, a takZe jch nastepcow prawnych oraz oscb trzecich”.
Zatem do ustaw podatkowych zaliczono jedynie ustawy regulujace prawe materialne (naktadajgce
podaiki} oraz ustawy regulujgce prawa i obowigzki organdw podatkowych, podatnikéw ptatnikdw
i inkasentow. Definicia ta nie obejmuje wiec ustaw regulujgcych prawa iobowigzki promotora,
korzystajgcego i wspomagajacego, co oznacza e nowe przepisy Ordynacji podatkowej w zakresie,
w jakim odnoszg sie do tych podmiotdw, nie sg ,przepisami prawa podatkowego”. W konsekwencji nie
podlegaja one wyjasnieniom w formie objasdnieri podatkowych, co oznacza, e wydane przez Ministra
ohjasnienia nie maja formalnej mocy wigzace], powodujgce] objecie promotora, korzystajacego
i wspomagajgcego ochrona przewidziang w przepisach podatkowych wylacznie dla podatnika, ptatnika
lub inkasenta.



