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W imieniu Zarzqdu Zwiqzku zwracam si~ z uprzejmq prosbq 0 rozpatrzenie wnioskow sfuzb 

finansowych JST, dotycZqcych problemow zwiqzanych z wprowadzeniem przepisow 0 schema

tach podatkowych w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Podzielamy w tym zakresie wnioski 

formufowane przez prezydenta Poznania oraz przez Uni~ Metropolii Polskich, dotycz~ce: 

1) potrzeby doprecyzowanit:l przepisow ustawy, 

2) potrzeby modyfikacji i doprecyzowania objasnien do ustawy. 

Ze swej strony wnosimy 0 wvt'lczenie jednostek samorlCldu terytorialnego ze stosowania 

tych przepisOw. 

Prosz~ Paniq Minister 0 wzi~cie pod uwag~ ponizszego uzasadnienia, b.;:dqcego opisem 

sytuacji i przedstawieniem argumentow dla potrzeb ewentualnej opinii prawnej w tej kwestii. 

UZASADNIENIE 

Obowi,!zujqce od dnla 1 stycznia 2019 r. przepisy 0 schematach podatkowych petne Sq nieostrych 
definicji i sformutowan. Formutujqc te przepisy ustawodawca postuiy/ sit::: skrajnie nieprzyst~pnym i 
nieprzejrzystym j~zykiem. W efekcie mamy do czynienia z definitywnym brakiem moiliwosci ich 
interpretacji, co stanowi wystarczajqcq przeslankt::: do ich dyskwalifikacji i wlnno skutkowac ich 
usuni~ciem z ustawy 

Niestety formula braku precyzji zostala przeniesiona r6wniei do objasnien tych przepis6w, ktore 
finalnie nie spelniajq swojej roli. Autor tego dokumentu podejmujqc, niestety nleskutecln,!, pr6b~ 
wsparcia adresat6w w zrozumieniu i stosowaniu nowych norm prawnych, kilkadziesiqt razy uiywa 
okreslenia "co do zasady", co oznacza, ie zdaniem autora istniejq wyjqtki od zaprezentowanego 
objasnienia, przy czym nie wskazuje si~ nawet przykfadowo, na czym wyjqtki te mia/yby polegac. Ich 
tresc pot~guje chaos inlerpretacyjny i stanowi potwierdzenie dla tezy 0 braku moiliwokl stosowania 
przepisow 0 schematach podatkowych w obecnym brzmieniu. Nawet po kilkukrotnej lekturze 
przepis6w i pozornych obja~nien, nie spos6b jednoznacznle ustalic, kto i do czego Jest zobowiqzany. 

Z tych przyczyn omawlana regulacja narusza zasadl1: przyzwoitej legislacji i dostatecznej okreSlonosd 
prawa, ktora jest wy'vVodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). 

Z ww. artykulu ustawy zasadniczej w oparciu 0 orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego wywo-
dzone Sq bowiem w szczeg61noki takie zasady, jak: 

- zasada (ochrony) zaufania do pafistwa (i stanowionego przez nie prawa), 

- zasada przyzwoitej (prawidtowej) legislacji, 

- i podnoszona cZE:;sto do rangi odr~bnej zasady - zasada (dostatecznej) okres'ono~ci prawa. 



Pierwsza z tych zasad opiera siE;: na pewnosci prawa, a wi~c takim zespole cech przystugujqcych 
prawu, kt6re zapewniajq jednostce bezpieczens1wo prawne i umoillwiajq jej decydowanie 0 swoim 
postE;:powaniu W oparciu 0 petnq znajomosc przesfanek dziatania organ6w panstwowych oraz 
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogq pociqgnqc za sobij - por. m.in. wyroki TK z 19 marca 
2007 r., sygn. K 47/05 (OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 27). 

Prawo nle moie sit: stawac zatem putapkq dla adresata norm prawnym i naraza': go na takie 
prawne skutki jego decyzji, ktorych nie mngl przewidziet w momencle Ich podejmowania - por. m. in. 
wyrok TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14 (alK ZU 2015, nr IDA, poz. 163). 

Natomlast oeena zgodnosci przepisu prawa z zasadij poprawneJ legislacji powinna bye dokonywana 
przy zastosowaniu kryteri6w precyzyjnosci oraz komunikatywno~ci. Precyzyjnose przejawia si~ w 
takiej regulae]1 praw I obowiijzkow, by ich trese byfa praktyeznle ]ednoznaczna i pozwalafa na ich 
egzekwowanie. Z kolei, komunikatywnose oznacza zrozumialosc przepisu na gruncie jE;:zyka 
powszeehnego ~ por. m.in. wyrok TK z l1stycznia 2000 L, sygn. K 7/99 (OTK ZU 2000, nr I, poz. 2). 

Zasada (dostatecznej) okreslonosci prawa wymaga natomlast formulowania przepisow w sposob 
zapewnlaJqcy dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenla i skutkow prawnych. Przepisy 
prawa winny bye zatem formufowane w sposob precyzyjny i jasny oral poprawny pod wzglE;:dem 
iE:zykowym - por. m.in. wyrok TK z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09 (OTK ZU 20ll, nr 7A, poz. 71) 
oraz z 29 Upca 2014 r., sygn. P 49/13 (OTK ZU 2014, nr 7A, paz. 79). 

Za naruszenle ustawy zasadniczej maze byc zatem uznane stanowienie przepisow niejasnych, 
wleloznacznych, kt6re nie pozwalajq 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 tei cechy, tj. niejasnosc i wieloznacznost, posiadajq przepisy Qrdynacji podatkowej 0 rapor
towaniu sehematow podatkowych. 

W przywolanym wyiej wyroku z dnia 13.09.2011 r. (P 33/09) Trybunal Konstytucyjny wskazaf, ie: 
"Og6lnie ujmujqc. wqtpliwosci interpretacyjne mogij bye tolerowane w wit:kszym stopniu W prawie 
prywatnym (prawo cywilne, prawo rodzinne, prawo hand lowe), a w mniejszym stopniu w prawie 
publlcznym, przy czym w tym ostatnim wypadku rozr6i:nit nalezy mi~dzy prawem administracyjnym, 
prawem podatkowym i prawem karnym, gdyz poziom wymaganej jednoznacznosci i precyzji ulega 
podwyiszenlu w kaidej z kolejno wymienionych dziedzln prawa. Okolicznosc ta jest konsekwencjij 
odmlennego zakresu swobody interpretacyjnej w poszczeg61nyeh gafE;lziach prawa, wynikajqcego 
m.in. z r6inego stopnia dopuszczalnosci posfugiwania si~ w ich ramach funkcjonalnymi regutami 
wykladnl w celu rozstrzygni~cia rozwazanych wqtpliwosc1." 

We wczesniejszym wyroku z dnia z dnia 9 pazdziernika 2007 r. (5K 70/06) Trybunaf Konstytucyjny 
w nastEi:pujqcy spos6b wyjasnH istot~ zasady poprawnej legislacji: "W dotychczasowym orzecznictwie 
Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadal si£: na tern at tej zasady (zob. np. wyroki z: 15 wrzesnia 
1999 r., sygn. K. 11/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 116; 11 stycznla 2000 r., sygn. K. 7/99, aTK ZU nr 
1/2000, poz. 2; 21 marca 2001 r., sygn. K. 24/00, aTK ZU nr 3/2001, pOZ. 51; 30 paidziemika 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, Oll{ ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 3 grudnla 2002 r., sygn. P 13/02, OTK 
ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 29 paidziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK lU or 8/N2003, poz. 83), 
konsekwenlnie reprezentuj<tc stanowisko, ie jest ona zwiqzana funkcjonalnie z zasadami pewnoSc:i 
i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasady te nakazujq, aby 
przepisy prawa byly formuiowane w spos6b precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgl~dem 

j£:zvkowym. Zwi~zana z jasnosd<l precyzja przepisu winna przejawiac si~ w konkretnosci nakfadanych 
obowi<lzk6w i przyznawanych praw, tak by ich tresc byfa oczywista i pozwalaia na ich wyegzekwowanie. 

Trybunal Konstytucyjny podkreslaf przy tym, ie omawiana zasada ma szczeg61nie donioste 
znaczenie w sferze praw i wolnosci. Zwlaszcza w przepisach podatkowych ustawodawca nie moie 
poprzez niejasne formutowanie tresci przepisow pozostawiac organom majilcym je stosowae 
nadmlernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego, a podatnikom 
stwanac niepewnosc co do ciijzqcych na nieh obowiqzk6w. Dla oeeny zgodnosci sformufowania 
okreslonego przeplsu prawa z wymaganiami poprawneJ legislacji istotne SCI przy tym trzy zafozenia. 



Po pierwsze - kaidy przepis ograniczajqcy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien bye sformu
iowany w spos6b pozwalajqcy jednoznacznie ustalie, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po 
drugie - przepis taki powinien bye na tyle precyzyjny, aby zapewniona byfa jego jednolita wykfadnia 
i stosowanie. Po trzecie - przepis taki winien bye tak uj~ty, aby zakres jego zastosowania obejmowat 
tylko te sytuacje, w kt6rych dziatajqcy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzie 
regu!acje:; ograniczajqcq korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw. 

Ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw musi bye oceniane takie z punktu 
widzenia og6!nych przestanek ustanowionych wart. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczeg61nosci z punktu 
widzenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji). Zasada ta to nieodtqczny element 
koncepcji panstwa prawnego obecny w orzecznictwie konstytucyjnym. Istotq tej zasady jest zafo
ienie, ie kaide ograniclenie praw i wo!nosci podmiotu musi byc w pierwszym rz~dlie oceniane 
w ptaszclyinie pytania, czy by to one "konieczne", clyli - innymi stowy - czy tego samego celu (efektu) 
nie moina byto osiqgnqc prly uiyciu innych srodk6w, mniej uciqiliwych dla podmiotu (lOb. orze
czenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r. sygn. akt K 11/94, wyrok TK z dnia 12 stycmia 2000 r. sygn. akt 
P 11/98). Oznacza to, ie sposr6d moiliwych i larazem legalnych srodk6w dziatania naleiy wybierac 
takie srodki, kt6re bytyby skuteczne l punktu widlenia osiqgania zafoionych cel6w, a zarazem 
moiliwie najmniej uciqiliwe dla podmiot6w, wobec kt6rych majq byc zastosowane. Dolegliwose ta 
powinna wie:;c byc adekwatna do wartosci ze wzgle:;du na kt6rq wprowadza si~ jq (por. orzeclenia 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 panstwa prawnego w polskiej literaturze 
politycznej i prawnej [w:] Polskie dyskusje 0 panstwie prawa, Warszawa 1995, S. 74 in.). 

Naleiy podkreslic, ie deklarowanym ce!em wprowadzenia obowiqzku zgiaszania schemat6w podat
kowych jest umoi.liwienie szybkiego dost~pu administracji skarbowej do informacji 0 potencjalnie 
agresywnym planowaniu lub naduiyciach zwiqzanych z planowaniem podatkowym oraz zniech~cenie 
podatnik6w oraz ich doradc6w do wdraiania u podatnik6w uzgodnien mogqcych stanowie unikanie 
opodatkowania. W kontekScie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci wqtpliwe jest, czy omawiane 
obowiqzki - 0 dose znacznym stopniu uciqiliwosci - powinny dotyczyc wszystkieh podmiot6w, w tym 
przede wszystkim podmiot6w dziatajqcyeh w sektorze publicznym. W odniesieniu do jednostek 
samorzqdu terytorialnego ryzyko naduiye podatkowyeh praktyeznie nie wystf;:puje. JST Sq zwolnione 
z niekt6ryeh podatk6w, a niekiedy dodatkowo Sq - w eatosci lub w cZf;:sci - benefiejentami wpfyw6w 
z podatk6w. Nad prawidtowosciq rozliezen JST - obok organ6w Krajowej Administraeji Skarbowej -
czuwajq r6wniei inne organy takie jak Najwyisza Izba Kontroli, ezy regionalne izby obraehunkowe. 
Warto zauwaiyc, ie ustawodawea przy innych regulacjach (0 podobnych celach) potrafii dostrzec 
specyfikf;: niekt6rych kategorii podmiot6w. Najlepszym tego przyktadem Sq obowiqzki w zakresie 
dokumentowania transakcji zawieranych pomif;:dzy podmiotami powiqzanymi, kt6re nie dotyczq JST 
(podmiot6w z udziafem JST). 

Omawiane przepisy wprowadzajq na ich adresat6w obowiqzki w zakresie szeroko rozumianego 
prawa podatkowego. Zatem winny sif;: cechowac wysokim stopniem precyzji i jednoznacznosci. 
Naleiy r6wniei podkreslic, i.e ustawodawca zdecydowat si~ na wprowadzenie przepis6w karnych 
sankcjonujqcych niekt6re zachowania sprzeczne z natoionymi obowiqzkami (art. BOf kodeksu 
karnego skarbowego przewidujqcej karalnosc nieprzekazywania rub nieterminowego przekazywania 
informacji 0 schematach podatkowych). W tym zakresie miernik precyzji winien bye jeszcze wyiszy -
zgodnie z gradacjq gat~zi prawa, ze wzgle:;du na stopien ingerencji w prawa i wolnosci jednostki, 
przyjmowanq przez Trybunat Konstytucyjny. 

Podkreslic naleiy, ie wqtpliwa jest w og61e legalnosc przywotanych wczesniej objasnien. 
W dokumencie tym wskazano, ie zastosowanie si~ przez podatnika do objasnien powoduje obj~cie go 
ochronq przewidzianq wart. 14k-14m ustawy Ordynacja podatkowa. Jest to informacja wprowadzajqca 
w bfqd. Zgodnie z art. 14a § 1 pkt 2) Ordynacji podatkowej objasnienia mogi:!. dotyczyc "przepisDw 
prawa podatkowego". Przepisy prawa podatkowego zostaty zdefiniowane wart. 3 pkt 2) ustawy i Sq to 
"przepisy ustaw podatkowych, postanowienia ratyfikowanych przez RzeczpospolitQ Polskq um6w 
o unikaniu podw6jnego opodatkowania oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolitq Polskq innych um6w 
mif:;dzynarodowych dotyczqcych problematyki podatkowei a takie przepisy akt6w wykonawczych 
wydanych na podstawie ustaw podatkowych". Natomiast "ustawy podatkowe" zostaty zdefiniowane 



wart. 3 pkt 1) ustawy i Sq to "ustawy dotyczqce podatk6w, opfat oraz niepodatkowych naleinosci 
budietowych okres/ajqce podmiot, przedmiot opodotkowania, powstanie obowiqzku podatkowego, 
podstaw~ opodotkowania, stawki podatkowe oraz regulujqce prawo i obowiqzki organ6w podat
kowych, podatnik6w, platnik6w i inkasent6w, a tokie ich nast~pc6w prawnych oraz os6b trzecich". 
Zatem do ustaw podatkowvch zaliczono jedynie ustawy regulujqce prawo materialne (naktadajqce 
podatki) oraz ustawy regulujqce prawa i obowiqzki organ6w podatkowych, podatnik6w pl'atnik6w 
i inkasent6w. Definicja ta nie obejmuje wi~c ustaw regulujqcych prawa i obowiqzki promotora, 
korzystajqcego i wspomagajqcego, co oznacza i.e nowe przepisy Drdynacji podatkowej w zakresie, 
w jakim odnoszq sir:;: do tych podmiot6w, nie Sq "przepisami prawa podatkowego". W konsekwencji nie 
podlegajq one wyjasnieniom w formie objasnien podatkowych, co oznacza, i.e wydane przez Ministra 
objasnienia nie majq formalnej mocy wiqzqcej, powodujqcej objr:;:cie promotora, korzystajqcego 
i wspomagajqcego Dchronq przewidzianq w przepisach podatkowych wytqcznie dla podatnika, ptatnika 
lub inkasenta. 


