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Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest szczegdlowa analiza zakresu wytaczenia zastosowania
przepisow ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1311) do okre$lania, ustalania, poboru lub
wplaty nalezno$ci z tytutu podatkow, a takze ocena zasadnoS$ci tego rozwiazania prawnego.
W pierwszej czesci artykutu przeprowadzona zostata wyktadnia art. 3 ustawy o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych w zakresie odnoszacym si¢ do nalezno$ci
z tytutu podatkow. Zdefiniowane zostaty poszczegdlne pojecia okreslajace zakres analizowanego
wylaczenia, takie jak nalezno$¢ podatkowa, ustalanie, pobor i wplata naleznosci z tytutu podat-
kéw. W tresci artykutu odniesiono si¢ takze do tych przepiséw ustawy o odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ktore ustanawiaja wyjatek od zastosowania badane-
go wylaczenia. W drugiej cze¢sci artykutu przeprowadzono krytyczng oceng aktualnego zakresu
wylaczenia.

Exclusion of the application of the act on liability for violation
of the public finance discipline in terms of tax receivables

Abstract: The subject of the article is a detailed analysis of the scope of excluding the applica-
tion of the provisions of the act dated 17 December 2004 on liability for violation of the public
finance discipline (consolidated text: Journal of laws of 2017, item 1311) in terms of determination,
establishment, collection or payment of tax receivables as well as evaluation of the legitimacy of
this legal solution. In the first part of the article, interpretation of art. 3 of the act on liability for
violation of public finance discipline will be carried out in terms of tax receivables. Particular
concepts specifying the scope of the analysed exclusion have been defined, such as tax receivables,
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establishment, collection and payment of tax receivables. In the article, the articles of the act on
liability for violation of the public finance discipline establishing the exception to apply the studied
exclusion were referred to. In the second part of the article, a critical evaluation of the current scope
of exclusion was performed.

Wstep

Ustawe o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych!
stosuje si¢ co do zasady do naruszen przepiséw regulujacych procedury gospoda-
rowania wszystkimi kategoriami §rodkéw publicznych, wymienionymi w art. 5
ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1999 roku o finansach publicznych?. Stosownie
jednak do art. 3 u.n.d.f.p. ustawa ta nie znajduje zastosowania m.in. do okresla-
nia, ustalania, poboru lub wptaty naleznosci z tytutu podatkow, o ktérych mowa
wart. 2 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa?.
Wylaczenie to ma niebagatelne znaczenie, gdyz odnosi si¢ do srodkow publicz-
nych stanowigcych podstawowe zrédto dochodow budzetowych. Przedmiotem ni-
niejszego artykutu jest ustalenie zakresu tego wytaczenia i ocena jego zasadnosci
pod katem celu ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych.

Zakres wytaczenia z art. 3 u.n.d.f.p. dotyczacego naleznosci z tytutu
podatkoéw

W pierwotnym brzmieniu art. 3 u.n.d.f.p. stanowit: ,,Przepiséw ustawy nie
stosuje si¢ do naleznos$ci celnych i nalezno$ci podatkowych stanowigcych dochody
budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego”. Taka redakcja przepisu
wywotywata watpliwosci interpretacyjne dotyczace zakresu stosowania ustawy
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zrédtem
niejasnos$ci byto znaczenie pojecia ,,naleznos¢ podatkowa”. Sformutowanie to nie
byto przedmiotem zadnej definicji legalnej ani tez nie byto jednoznacznie rozu-
miane w jezyku prawniczym. Potwierdzeniem niejednoznacznos$ci zacytowanego
przepisu jest sprawa rozpoznawana przez Naczelny Sad Administracyjny, w ktorej
strona (obwiniony w postgpowaniu o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych) wykazywata, ze nalezno$cig podatkowa w rozumieniu art. 3 u.n.d.fp. sa
réwniez wptaty dokonywane z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazgcg subwencji
ogolnej*. Skarzacy argumentowal, ze wobec braku definicji legalnej naleznosci

! Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1311 ze zm., dalej: u.n.d.f.p).

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1999 roku o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077
ze zm., dalej: u.f.p. lub ustawa o finansach publicznych).

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2017 1. poz. 201 ze
zm., dalej: o.p. lub Ordynacja podatkowa).

4 Wyrok NSA z 9 lipca 2015 roku, IT GSK 998/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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podatkowej uzasadnione jest odwotanie si¢ do art. 3 pkt 3 o.p., zgodnie z ktérym
przez nalezno$ci podatkowe rozumie si¢ rowniez niepodatkowe naleznosci budze-
tu panstwa. Byla to kwestia kluczowa dla ustalenia, czy obwiniony moze ponies¢
odpowiedzialno$¢. Chociaz Naczelny Sad Administracyjny zakwestionowat in-
terpretacj¢ przedstawiong przez skarzacego, to w uzasadnieniu wyroku brakuje
jakiejkolwiek definicji naleznosci podatkowe;’.

W celu wyeliminowania watpliwosci dotyczacych zakresu stosowania ustawy,
wynikajacych z uzycia nieprecyzyjnego pojecia ,,nalezno$¢ podatkowa”, uchwalo-
no zmiane art. 3 u.n.d.fp., ktéra weszta w zycie z dniem 11 lutego 2012 roku®. Taki
motyw nowelizacji zostal sformutowany wprost w tek$cie uzasadnienia projektu
ustawy nowelizujacej’. Przepis art. 3 u.n.d.fp. w nowym brzmieniu stanowi:

Przepisow ustawy, z zastrzezeniem art. 16, nie stosuje si¢ do okreslania, ustalania, poboru lub
whplaty naleznoéci celnych i naleznosci z tytutu podatkow i optat, o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt
113 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201, 648, 768
i 935) stanowiacych dochody budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
odsetek za zwloke, a takze udzielania ulg i zwolnien w zakresie tych nalezno$ci.

W nowej redakcji art. 3 u.n.d.f.p. uzyto zatem okreslenia ,,naleznos¢ z tytutu
podatku o ktorym mowa w art. 2 § 1 pkt 1 0.p.” (zamiast ,,naleznos$¢ podatkowa”).
Przywotany przepis Ordynacji podatkowej nie definiuje jednak ani podatku, ani
naleznosci z tytulu podatku. Okresla jedynie zakres zastosowania Ordynacji po-
datkowej, wskazujac, ze stosuje si¢ ja do podatkow, oplat oraz niepodatkowych
naleznosci budzetu panstwa oraz budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego,
do ktorych ustalania lub okres§lania uprawnione sg organy podatkowe.

Analizujac tre$¢ art. 2 § 1 pkt 1 o.p. w zakresie pojecia ,,podatek”, w lite-
raturze odsyla si¢ do jego rozumienia wynikajacego z definicji sformutowanej

5> Krytycznie nalezy oceni¢ zakwestionowanie stanowiska obwinionego bez przedstawienia
definicji naleznosci podatkowej. Analiza uzasadnien Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (wyrok z 16 grudnia 2013 roku, V SA/Wa
2092/13) wskazuja, ze na zadnym etapie nie okreslono takiej definicji. Zarowno Gléwna Komisja
Orzekajaca, jak i sady administracyjne konsekwentnie wskazywaty jedynie, ze w stanie prawnym
sprzed 11 lutego 2011 roku nie byto uzasadnione odwotywanie si¢ do definicji zawartych w Ordy-
nacji podatkowej. Jednoczesnie jednak w celu zakwestionowania stanowiska skarzacego postuzo-
no si¢ definicjami wtasnie z Ordynacji podatkowej. Tymczasem trudno wykluczy¢ swiadczenie ze
zbioru desygnatow pojecia ,,nalezno$¢ podatkowa” w sytuacji, gdy nie okresla si¢ wyraznie defi-
nicji tego pojecia. Jest to pojecie prawne i nie moze by¢ rozumiane intuicyjnie ani tym bardziej
arbitralnie. Wyjas$nienie podstawy prawnej rozstrzygnigcia powinno znalez¢ odzwierciedlenie
w uzasadnieniu wyroku, stosownie do wymagan art. 141 § 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku
— Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1369
ze zm.).

6 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 240, poz. 1429).

7 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finans6w publicznych oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 4465, s. 3.
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w art. 6 0.p.8 Zgodnie z nim podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przy-
musowe oraz bezzwrotne §wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, woje-
wodztwa, powiatu lub gminy, wynikajgce z ustawy podatkowe;j. Jest to material-
noprawna (merytoryczna) definicja podatku. W art. 3 pkt 3 o.p. przedstawione
jest jeszcze inne rozumienie podatku, zgodnie z ktéorym przez podatki rozumie
si¢ tez zaliczki na podatki, raty podatkdéw i optaty oraz niepodatkowe naleznosci
budzetu panstwa. Jest to formalna (porzgdkowa) definicja podatku, wprowadzaja-
ca skrot terminologiczny stosowany wytacznie na potrzeby redakcyjne Ordynacji
podatkowej’. Oznacza to, ze ilekro¢ ta ustawa postuguje sie pojeciem podatku,
to dana regulacja ma zastosowanie takze w odniesieniu do innych naleznos$ci
wymienionych w art. 3 pkt 3 o.p. Definicja z art. 3 pkt 3 o.p. stuzy zatem jedynie
uproszczeniu tekstu regulacji prawnej'?. Nie oznacza to natomiast, ze naleznosci
te sg podatkami w rozumieniu materialnym ($cistym).

Skoro art. 3 u.n.d.f.p. odsyta do podatku w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 o.p., to
moze powsta¢ watpliwos¢, czy podatek nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 6 0.p., czy
art. 3 pkt 3 o.p. Przy zastosowaniu rozumienia podatku z art. 3 pkt 3 o.p. zakres
wylaczenia z art. 3 u.n.d.f.p. bytlby zdecydowanie szerszy niz w wypadku defi-
niowania podatku zgodnie z art. 6 u.n.d.f.p.. Wydaje si¢, ze wylaczenie z art. 3
u.n.d.f.p. obejmuje podatek w rozumieniu art. 6 o.p., a nie obejmuje innych na-
leznosci wskazanych w art. 3 pkt. 3 o.p. Brakuje okoliczno$ci uzasadniajgcych
nadanie temu pojeciu — podstawowemu w systemie prawa finansowego — au-
tonomicznego znaczenia wytacznie na potrzeby systemu odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Za powotanym stanowiskiem prze-
mawia to, ze przepis art. 3 u.n.d.f.p. podlega waskiej interpretacji jako wyjatek
od stosowania ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, co uzasadniatoby stosowanie definicji z art. 6 o.p. Dodatkowo —
jak juz wskazano — w tym wlasnie znaczeniu pojeciem podatku postuguje si¢
art. 2 § 1 pkt 1 o.p. (w przeciwnym razie zbedne bytoby wyliczanie w jego tresci
np. niepodatkowych naleznosci budzetowych). W takim jednak wypadku prima
facie poza zakresem zastosowania ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych bylyby co do zasady zaliczki na podatek, raty
podatku czy kwoty podlegajace zwrotowi jako nadptaty, ktore to nie sg podatkami

8 H. Dzwonkowski, T. Nowak, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski,
Warszawa 2018, s. 14; M. Niezgédka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 42. Kierujac si¢ funkcjg art. 2 o.p., zwrdcono rowniez uwage, ze ordynacja
podatkowa bedzie miata zastosowanie zarowno do podatkow w rozumieniu art. 6 o0.p., jak i w rozu-
mieniu art. 3 pkt 3 o.p. Tak M. Poptaski, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel,
Warszawa 2017, s. 38.

9 M. Niezgodka-Medek, [w:] S. Babiarz, et al., op. cit., s. 66.

10 M. Poptaski, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel, s. 62.
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w rozumieniu art. 6 u.n.d.f.p.!! W takim kontekscie watpliwa bytaby konstrukcja
art. 3 u.n.d.f.p., ktory na zasadzie wyjatku wyklucza z zakresu wylaczenia wias-
nie naleznosci z tytutu zwrotu nadptaty podatku (co wskazuje, ze ustawa jednak
zalicza je réwniez do naleznosci z tytutu podatku). Wydaje sie, ze z tego wlasnie
powodu ustawodawca nie postuzyt si¢ jedynie stowem ,,podatek”, ale dodat do
niego okreslenie ,,naleznosci z tytutu”. Dookreslenie to powoduje, ze zakresem
wylaczenia objete sa rowniez wszelkie nalezno$ci niebedgce podatkiem, ale $cisle
zwiazane z nim (tj. wynikajace bezposrednio z tego §wiadczenia), takie jak zwrot
podatku, nadptata czy odsetki.

Powyzsza interpretacja wydaje sie racjonalna i zgodna z wolg ustawodawcy,
jednak trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego art. 3 u.n.d.fip.
odsyta nie do definicji z art. 6 0.p., lecz do art. 2 § 1 pkt 1 o.p. Taka redakcja prze-
pisu powoduje bowiem, ze dyskusyjne moze by¢ w szczegdlnosci to, czy wytacze-
niem s3 objete rowniez niepodatkowe naleznosci budzetowe (wymienione w art. 2
§ 1 pkt 1 0.p.). Zagadnienie to, podobnie jak w poprzednim stanie prawnym, nadal
wydaje si¢ nieuregulowane jednoznacznie. Zwraca tez uwage fakt, ze niejednolita
w tym zakresie jest literatura. Z jednej strony istnieje piSmiennictwo wskazujace,
ze wylaczenie z art. 3 u.n.d.f.p. nie dotyczy niepodatkowych nalezno$ci budzeto-
wych!2. W innej publikacji wskazano, ze niepodatkowe naleznoéci budzetowe sa
objete wylaczeniem'3. Wyrazane jest rowniez stanowisko, ktore mozna okreslié
jako niejednoznaczne'*.

Wylaczenie dotyczace naleznosci z tytutu podatkéw obejmuje w szczegolnosci
podatkow w $cistym rozumieniu (art. 6 0.p.). Wylaczeniem objete sg zatem podatki
stanowigce dochod budzetu panstwa (w szczegolnosci podatki dochodowe, poda-
tek od towarow i ustug, podatek akcyzowy) oraz stanowigce dochody jednostek
samorzadu terytorialnego (m.in. podatek od nieruchomosci, podatek od czynnosci
cywilnoprawnych). Nadto, wytgczenie dotyczy rowniez takich §wiadczen, jak za-
liczki na podatek, nadptaty, zabezpieczenia podatkowe itp. Wprost wylaczeniem
objeto tez odsetki. Jednak nawet gdyby odsetki nie zostaly wymienione literalnie
w redakcji przepisu art. 3 u.n.d.f.p., uzasadnione bytoby stanowisko, ze sg one
objete wytaczeniem jako naleznosci z tytutu podatku.

1 pojecia ,,zwrot podatku” i ,,nadptata” sg przedmiotem odrebnych definicji (odpowiednio
art. 3 pkt 7 o.p.iart. 72 § 1 o.p.).

12 Tak L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos$é za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 51.

13 Tak I. Motowilczuk, Odpowiedzialnosé¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w praktyce — czesé I, ,,Poradnik Rachunkowosci Budzetowej” 2017, nr 6, s. 31.

14 Do takiego mozna zaliczyé komentarz R. Cieslaka, ktory w jednej czesci wskazuje, ze wyla-
czeniem z art. 3 u.n.d.f.p. objete sa niepodatkowe nalezno$ci budzetowe, po czym wskazuje, ze
naleznosci te nie sa obj¢te wylaczeniem. Por. idem, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, red. W. Misiag,
Warszawa 2017, s. 939.
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Wylaczenie z art. 3 u.n.d.f.p. nie obejmuje wszystkich proceséw gospodaro-
wania naleznos$ciami z tytutu podatkdw, a jedynie enumeratywnie wymienione
W nim procesy ustalania, okreslania, poboru i wptaty naleznosci z tytutu podat-
kéw oraz udzielania ulg i zwolnien w zakresie tych naleznosci. Pojecia te, jako
okreslajace zakres regulacji wyjatkowej, musza by¢ interpretowane wasko.

Wymienione procesy obejmujg zarowno procesy zwigzane z gromadzeniem
srodkéw publicznych w postaci dochodow podatkowych (ustalanie, okreslanie,
pobor), jak i procesy zwigzane z regulowaniem zobowigzan podatkowych, tj. z do-
konywaniem wydatkow (wplaty naleznosci podatkowych). To z kolei oznacza,
ze wylaczenie w odniesieniu do wszystkich podmiotow ponoszacych odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych dotyczy obowigzkow
podmiotdéw zobowigzanych do optacania naleznos$ci z tytutu podatkowych (po-
datnikdéw, platnikow i inkasentow) oraz organdw zobowigzanych do gromadzenia
dochodéw podatkowych (organéw administracji skarbowe;j)>.

Przez ustalanie i okreslanie naleznosci z tytutu podatkow rozumie si¢ czynno-
$ci organow podatkowych podejmowane w ramach postgpowania podatkowego,
a zmierzajace do wykreowania zobowigzania podatkowego (okreslenie wysokos$ci
zobowigzania podatkowego) lub do umozliwienia egzekucji zobowigzania, ktore
powstato z mocy prawa (ustalenie zobowigzania podatkowego). Terminologia ta
jest bowiem tozsama z redakcjg Ordynacji podatkowej, a w szczeg6lnosci art. 21
§ 1 o.p., okreslajacego sposoby powstawania zobowigzan podatkowych. Pojg-
ciem ,,ustalenie” postuguje si¢ rowniez ustawa o finansach publicznych. Zgodnie
z art. 42 ust. 5 u.f.p. jednostki sektora finansé6w publicznych sg zobowiazane do
ustalania przypadajacych im nalezno$ci pieni¢znych. Pojecie ustalania naleznos$ci
nie ma szczegolnej definicji prawnej w ustawie o finansach publicznych. Wydaje
sig, ze ustalanie to prawnie okreslone dzialania, ktére nalezy podja¢ w celu wykre-
owania danej naleznosci (np. wydanie decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego). Szerzej natomiast poje¢cie ustalania nalezno$ci mozna rozumiec
jako wszelkie dzialania zmierzajace do obliczenia wysokos$ci naleznosci; wydaje
sie jednak, Ze to rozumienie bytoby zbyt szerokie!®. Definicji legalnych nie maja
réwniez pojgcia poboru 1 wptlaty, a zatem uzasadnione jest postugiwanie si¢ ich
potocznymi znaczeniami. ,,Pobdr naleznosci podatkowych” — zgodnie z jego
potocznym rozumieniem — to wszelkie czynnosci zmierzajagce do przekazania

15 Tak tez P. Gryska, T. Robaczyfiski, Dyscyplina finansow publicznych. Komentarz, Warszawa
2006; A. Koscinska-Paszkowska, [w:] K. Borowska, A. Ko$cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpo-
wiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 24;
R. Cieslak, op. cit., s. 939.

16 Szerzej na temat pojecia ,,ustalenie naleznosci” na gruncie ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zob. M. Stawinski, Nieustalenie naleznosci jednost-
ki samorzqdu terytorialnego jako znamig czynu naruszajgcego dyscypling finansow publicznych,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe. Opinie prawne” (numer specjalny dotyczacy konferencji ,,Dyscy-
plina Finanséw Publicznych”), 2017.
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naleznosci podatkowych od podmiotu zobowigzanego do zaptaty (podatnika) do
podmiotu zobowigzanego do gromadzenia tych nalezno$ci (organow administracji
skarbowej). Wplata natomiast — réwniez w rozumieniu potocznym — to przeka-
zanie naleznosci podatkowej podmiotowi uprawnionemu do pobierania nalezno$ci
podatkowych. Pobor odnosi si¢ zatem do obowiazkéw podmiotu gromadzacego
dochody podatkowe, a wptata — do wykonania obowiazkow podatnika prowa-
dzacych do wygasniecia zobowigzania podatkowego!”. Udzielanie ulgi i zwolnien
w platnosci naleznos$ci z tytutu podatkow zostato natomiast uregulowane przede
wszystkim w art. 67a i n. o.p. i obejmuje rozktadanie naleznosci na raty, odracza-
nie terminu ptatno$ci i umarzanie naleznosci.

Wobec tego naruszenia przepisow okreslajacych obowiazki dotyczace gro-
madzenia dochodéw podatkowych w §wietle art. 3 u.n.d.f.p. nie sg objete odpo-
wiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Skoro bowiem
literalnie przepis poza zakresem stosowania ustawy lokuje odpowiedzialno$¢ za
ustalanie, okreslanie, pobor naleznos$ci z tytutu podatkéw, to nie jest ona mozliwa.
Nie jest zatem w szczego6lnosci dopuszczalne postawienie zarzutu popetnienia
czynu z art. 5 ust. 1 pkt 1 u.n.d.f.p. polegajacego na nieustaleniu naleznosci Skarbu
Panstwa wynikajacej z zobowigzan podatkowych w podatkach stanowigcych do-
chod Skarbu Panstwa. W obszarze gromadzenia dochodow podatkowych ustawa
o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zapewnia
dalej idaca swobode organom podatkowym, okreslajac, Ze nie stanowi podstawy
odpowiedzialnosci niedokonanie zwrotu podatku skutkujace obowigzkiem zapta-
ty odsetek, jezeli zaptata odsetek lub oprocentowanie sa zwigzane z czynno$cia-
mi majacymi na celu ustalenie zasadnosci zwrotu tych naleznosci (art. 16 ust. 2
u.n.d.f.p.), nawet zatem w przypadku stwierdzenia nieprawidlowego niedokona-
nia zwrotu skutkujgcego koniecznos$cia zaplaty odsetek nie bedzie podstaw do
dochodzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.
W obszarze gromadzenia dochodow wylaczeniem objeto tez wydawanie decyzji
w przedmiocie udzielania ulg i zwolnien w ptatnosci naleznosci z tytutu podat-
kow.

Z zakresu odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
wylaczone sg rowniez nieprawidlowosci w zakresie wykonywania zobowigzan
podatkowych jednostki sektora finanséw oraz regulowania innych naleznosci z ty-
tutu podatkow (np. zaliczek na podatki). Wynika to z jednej strony z objecia wy-
Taczeniem wplat z tytutu naleznosci podatkowych, z drugiej za$ z redakcji art. 16

17" Ordynacja podatkowa pojeciem ,,zaptata” postuguje si¢ w odniesieniu do podatnika (art. 59
§ 1 pkt 1 0.p.), a pojeciem ,,wplata” w odniesieniu do platnika i inkasenta (art. 8 o.p., art. 59 § 2 pkt
1 o.p.). Wydaje sig, ze takie rozrdznienie terminologiczne nie powinno by¢ stosowane przy inter-
pretacji przepisow ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Nie ma powodow, dla ktérych zréznicowana miataby by¢ odpowiedzialnos¢ za wptlatg (zaptate)
podatku przez podatnika lub ptatnika i inkasenta.
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ust. 1 u.n.d.fp. Jednym ze znamion czynu z art. 16 ust. 1 u.n.d.f:p. jest wprawdzie
,hiewykonanie zobowiazania”, ale zobowigzanie i zobowigzanie podatkowe sg
odmiennymi pojeciami o roztgcznych zakresach desygnatéw. Termin ,,zobowigza-
nie” wywodzi si¢ z prawa cywilnego, a regulacje dotyczace takich zobowiazan za-
warte sg przede wszystkim w Kodeksie cywilnym. Zgodnie z art. 353 § 1 Kodeksu
cywilnego ,,zobowigzanie polega na tym, ze wierzyciel moze zada¢ od dtuznika
$wiadczenia, a dtuznik powinien $wiadczenie spetni¢”. ,,Zobowiazanie podatko-
we” jest natomiast zupetnie odrebng konstrukcja prawna, specyficzng dla prawa
podatkowego i objeta odrebng definicja zamieszczona w art. 5 0.p.1® Ze wzgledu
na represyjny charakter odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych wykluczona jest rozszerzajaca interpretacja art. 16 ust. 1 u.n.d.f.p. na
niekorzy$¢ obwinionego, a tym samym przez zobowigzanie nie mozna rozumie¢
zobowigzania podatkowego. Kolejny argument to sposob redakcji art. 3 u.n.d.f.p.
Skoro przepis ten wylacza odpowiedzialnos¢ za ,,wplaty naleznosci z tytutu po-
datkéw”, to przyjecie, ze wyjatek z art. 16 ust. 1 u.n.d.f.p. dotyczy tez regulowania
zobowiazan podatkowych, bytoby wylaczeniem wylaczenia. ,,Wplaty naleznosci
z tytulu podatkow” sa bowiem — z jezykowego punktu widzenia — w szczegol-
nosci i przede wszystkim przypadkami regulowania zobowigzan podatkowych
przez ich zaptate.

Wytaczenie z art. 3 u.n.d.f.p. nie dotyczy czynu stypizowanego w art. 16 ust. 1
u.n.d.f.p. Okreslone w tym przepisie naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
polega m.in. na niewykonaniu w terminie obowiazku jednostki sektora finansow
publicznych zwrotu podatku, nadptaty, ktérego skutkiem jest zaptata odsetek, kar
lub optat albo oprocentowanie tych naleznosci. Wyjatek ten zostat wprowadzony
z dniem 11 lutego 2012 roku'®. Stosownie natomiast do art. 16 ust. 2 u.n.d.fp.
nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zaniechanie dotyczace
obowiazku zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadptaty lub nienaleznie optaco-
nych sktadek na ubezpieczenie spoleczne lub zdrowotne, jezeli zaptata odsetek
lub oprocentowanie sa zwigzane z czynno$ciami majgcymi na celu ustalenie za-
sadnos$ci zwrotu tych nalezno$ci.

Ratio legis art. 3 u.n.d.f.p. w zakresie naleznosci z tytutu podatku
i ocena regulaciji

W uzasadnieniu projektu ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych napisano, ze wylgczenie z zakresu jej zastosowania

18 Zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace z obowiazku podatkowego zobowigzanie
podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu albo gminy podatku
w wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach prawa podatkowego (art. 5
0.p.).

19 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 roku o zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 240, poz. 1429).
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naleznos$ci podatkowych i celnych jest zwigzane z dazeniem do stypizowania
w tym akcie prawnym jedynie takich naruszen, ktore nie stanowig przestepstw,
wykroczen i nie podlegaja odpowiedzialno$ci karnej i karnej skarbowe;j??. Jest to
koherentne z zasada niezaleznos$ci odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, wyrazong w art. 25 ust. 1 u.n.d.fp. W literaturze przed-
miotu wskazano natomiast, ze uzasadnieniem omawianego wylaczenia jest pono-
szenie odpowiedzialnosci karno-skarbowej przez osoby dopuszczajace si¢ czyndw
zwiazanych z okreslaniem, ustalaniem, poborem lub wptata tych naleznosci?!.
Jako inny motyw wskazano istnienie szczegdlnego systemu pobierania podatkow,
okreslonego w Ordynacji podatkowej*2.

Powyzsze stanowisko dotyczace uzasadnienia wylgczenia z art. 3 u.n.d.f.p. wy-
razono rowniez w orzeczeniu Gtownej Komisji Orzekajacej 18 czerwca 2007 roku??
Komisja (jeszcze w stanie prawnym sprzed 11 lutego 2012 roku) uznata, Ze nie-
odprowadzenie zaliczki na podatek dochodowy od 0sdb fizycznych nie stanowi
naruszenia dyscypliny finansow publicznych ze wzgledu na wylaczenie z art. 3
u.n.d.f.p.. W orzeczeniu podkreslono, ze ,,zagadnienia zwiazane z nieprawidlo-
wosciami dotyczacymi oplacania podatkow sankcjonuje ustawa z dnia 10 wrzesnia
1999 roku — Kodeks karny skarbowy?*”.

Pomimo nieco odmiennych uj¢¢, podstawowym motywem wylaczenia nalez-
nosci z tytutu podatkéw z rezimu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych jest zatem objecie uchybien w tym zakresie odpowiedzial-
nos$cig karna skarbowg. W $wietle przepisow ustawy Kodeks karny skarbowy ar-
gument ten w odniesieniu do szerokiego zakresu mozliwych uchybien jest jednak
nieprawidlowy. Znaczna czg$¢ wykroczen i przestgpstw skarbowych zwigzanych
ze stosowaniem przepiséw podatkowych moze by¢ popelniona przez podatnikow,
ptatnikow lub inkasentdw, i dotyczy jedynie wykonywania zobowigzan podatko-
wych oraz obowiazkdéw stuzacych zapewnieniu prawidtowego rozliczenia podat-
ku. Zadne z wykroczen skarbowych lub przestepstw skarbowych nie penalizuje
natomiast uchybien dotyczacych stosowania przepisow o gromadzeniu dochodow
z tytutu podatkow. Ten zakres potencjalnych uchybien o istotnym znaczeniu dla
systemu finanséw publicznych jest zatem sankcjonowany jedynie na gruncie ewen-
tualnej odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej (np. odpowiedzialnosci dyscyplinarnej

20 Uzasadnienie projektu ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych, druk sejmowy nr 1958, s. 8.

2l R. Cieglak, op. cit., s. 938-939.

22 Tak W. Robaczynski, op. cit.

23 Zob. orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z 18 czerwca 2007 roku, DF/GKO-4900-
29/33/07/1561.

24 Ustawa z dnia 10 wrzeénia 1999 roku — Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz.U. z 2017 1.
poz. 2226 ze zm., dalej: k.k.s.).
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funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej?®). Przyktadowo, zaniechanie przez
naczelnika urzgdu skarbowego bez podstawy prawnej ustalenia (lub okreslenia)
1 poboru naleznosci podatkowej od podatnika nie jest objete odpowiedzialnoscia
karng skarbowg. Jednoczes$nie literalnie art. 3 u.n.d.f.p. w takiej sytuacji wytacza
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Skoro bowiem
przepis wylacza odpowiedzialno§¢ w zakresie ustalania, okreslania i pobierania
naleznosci podatkowych, to brakuje podstaw do zarzucenia czynu polegajacego
na zaniechaniu ustalenia (okreslenia) nalezno$ci Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego z tytulu podatku (art. 5 ust. 1 pkt 1 u.n.d.f:p.).

Mozna poda¢ w watpliwo$¢, czy powyzsze rozwigzanie jest uzasadnione.
Trudno dostrzec argumenty, ktore uzasadniaja wylaczenie z zakresu odpowie-
dzialno$ci wspomniang kategori¢ naruszen, tym bardziej ze odnosza si¢ one do
szczegolnie istotnej dla budzetu kategorii dochodéw. Nadto, wbrew zalozeniu
ustawodawcy dziatania takie nie sg objete innym, szczegdlnym rezimem odpo-
wiedzialno$ci represyjne;.

Wydaje si¢ natomiast, ze uzasadnione jest wylaczenie z zakresu odpowie-
dzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nieprawidtowosci
w obszarze regulowania zobowiazan podatkowych. Nalezy jednak odnotowac,
ze tylko w szczegolnych przypadkach takie naruszenia rzeczywiscie beda reali-
zowaty znamiona wykroczenia skarbowego lub przestgpstwa skarbowego. Przy-
ktadowo, przepisy karne skarbowe nie penalizujg niedokonania zaptaty podatku,
a jedynie przypadki, gdy podatnik ,,uporczywie nie wplaca podatku” (art. 57 § 1
k.k.s)?6. Z tego powodu — pomimo wyrazonego wyzej stanowiska — w $wiet-
le przedstawionych motywéw regulacji z art. 3 u.n.d.f.p. dyskusyjne moze byc,
czy rzeczywiscie w kazdym wypadku wykluczona powinna by¢ odpowiedzial-
no$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych zwigzana z regulowaniem
podatkéw?”. Za zasadnoscia wylaczenia przemawia jednak to, ze regulowanie
zobowiazan podatkowych jest — zgodnie ze stanowiskiem ustawodawcy — ma-
terig sankcjonowang w pierwszej kolejnos$ci przez przepisy ustaw podatkowych
i Kodeksu karnego skarbowego.

25 Wydaje sie, ze np. nieustalenie lub nieokreslenie wysokosci zobowiazania podatkowego
moze by¢ kwalifikowane jako niedopelnienie obowigzkow stuzbowych, o ktérych mowa w art. 254
pkt 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1947 ze zm.).

26 Odmiennie jest natomiast w przypadku ptatnikéw i inkasentéw. Stosownie do art. 77 § 1
k.k.s. ,,ptatnik lub inkasent, ktory pobranego podatku nie wptaca w terminie na rzecz wlasciwego
organu, podlega karze [...]”.

27 Zagadnienie to dotyczy szerszej problematyki wyboru wiasciwego mechanizmu zwalczania
naruszen w zakresie prawa podatkowego. Odnosnie do optymalnego modelu odpowiedzialnosci
zob. wigcej 1. Sepioto-Jankowska, Optymalny model odpowiedzialnosci prawnej za czyny karne
skarbowe, Warszawa 2016.
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Pozytywnie mozna tez oceni¢ wylaczenie odpowiedzialnosci w obszarze
udzielania ulg i zwolnien. Decyzje w tym przedmiocie majg charakter uznanio-
Wy, co wigze sie z niejednoznacznoscia przestanek ich wydania?®. W takiej sy-
tuacji stosowanie odpowiedzialno$ci represyjnej bytoby nieproporcjonalne, gdyz
eliminowatoby w praktyce wydawanie decyzji w przedmiocie ulg w obawie przed
odpowiedzialnoscig. Podobne stanowisko mozna wyrazi¢ w odniesieniu do regu-
lacji art. 16 ust. 2 u.n.d.fp.

Whioski

Regulacja art. 3 u.n.d.f.p. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do naleznosci z tytutu
podatkow, moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne wynikajace w szczegdlnosci
zniejasnego odestania do definicji podatku. Wydaje sie, ze przepis w tym zakresie
powinien odsyta¢ do art. 6 o.p. (a nie do art. 2 § 1 pkt 2 o.p.), a dla zachowania
systematyki ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych odwotanie do tej definicji powinno zosta¢ zamieszczone w tresci art. 2
u.n.d.f.p. W drodze wyktadni przepisu art. 3 u.n.d.f.p. mozna ustali¢, ze wytg-
czenie dotyczy enumeratywnie wymienionych proces6w (ustalania, okre$lania,
poboru i wptaty) dotyczacych naleznosci z tytutu podatkow, tj. podatkow w rozu-
mieniu art. 6 o.p. i $wiadczen bezposrednio zwigzanych z podatkiem (np. odsetek
od zaleglosci podatkowych).

Wydaje si¢ tez, ze wyltaczenie w znacznej czesci obejmuje przypadki, ktore
powinny by¢ jednak objete rezimem odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Dotyczy to w szczego6lnosci stosowania przepiséw regulu-
jacych gromadzenie dochodow podatkowych, ktore nie sa obecnie sankcjonowa-
ne ani w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow pub-
licznych, ani w przepisach karnych skarbowych. Tymczasem dotyczy to materii
o istotnym znaczeniu dla ksztattowania wielko$ci dochodéw — zaréwno budzetu
panstwa, jak i budzetu jednostek samorzadu terytorialnego. Z tego powodu zagad-
nienie to mozna uznac za dyskusyjne.
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Exclusion of the application of the act on liability for violation
of the public finance discipline in terms of tax receivables

Summary

The regulation of Article 3 of the Act on violation of public finance discipline to the extent to
which it relates to tax receivables may give rise to interpretation doubts resulting in particular from
unclear reference to the definition of the tax. It seems that the provision in this respect should refer
to Article 6 of the Tax Ordinance (and not to Article 2 § 1 point 2 of the Tax Ordinance), and to
preserve the systematic nature of the Act on liability for violation of public finance discipline, the
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reference to this definition should be made in the content of Article 2 of the Act on violation of
public finance discipline. By way of an interpretation of the provision of Article 3 of the Act on
violation of public finance discipline, it can be determined that the exclusion concerns the enum-
erated processes (determination, specification, collection and payment) related to tax receivables,
i.e. taxes within the meaning of Article 6 of the Tax Ordinance and benefits directly related to the
tax (e.g. interest on tax arrears).

It also seems that the exclusion in a large part covers cases, which should, however, be covered
by the liability regime for violation of the public finance discipline. This concerns in particular the
application of the provisions regulating the collection of tax revenues, which are not currently
sanctioned either in the Act on liability for violation of public finance discipline or in penal fiscal
law. Meanwhile, it concerns matters of significant importance for shaping the amount of income
for both the state budget and the budget of territorial self-government units. For this reason, this
issue can be considered debatable.
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