Ewa Piechota-Olo$ DOI:10.34616/143917
ORCID: 0000-0002-4895-0481
UNIWERSYTET OPOLSKI

Umowa o wspétdziatanie na tle uméw w administracji

Agreements within the framework of public administration

Streszczenie

Przedmiotem analizy niniejszego artykulu jest préba odpowiedzi
na pytanie dotyczace charakteru umowy o wspoldzialanie, badanej
z perspektywy umoéw zawieranych w administracji publicznej. W tym
celu autorka przeanalizowala umowy w administracji, stanowigce jedna
z form dziatania administracji publicznej. W tym zakresie przedstawione
zostaly wystepujace poglady doktryny nauki administracji co do
miejsca i kwalifikacji umoéw zawieranych w prawie administracyjnym.
Wskazane na ich tle watpliwosci w zakresie cech charakterystycznych
umoéw w administracji zostaly nastepnie poddane rozwazaniom
w odniesieniu do umowy o wspdétdziatanie. Dokonanie charakterystyki
nowej umowy wprowadzonej do polskiego prawa podatkowego, finalnie
doprowadza autorke do przyjecia publicznoprawnego charakteru umowy
o wspoldzialanie.

Slowa kluczowe: umowy w administracji, umowa o wspoétdziatanie,
wspoldziatanie w prawie podatkowym

Abstract

The object of the analysis carried out in this paper is formed by the
attempt to make a finding on the issue of the nature of the co-operative
compliance agreement, reviewed from the point of view of agreements
concluded within the framework of public administration. To that end,
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the author has reviewed the agreements concluded within the framework
of administration that constitute one of the forms through which the
public administration operates. In that regard, the extant views of the
learned writing in administrative sciences on the place and the nature of
agreements concluded within the remit of administrative law have been
recalled here. Against the background of those views, the discrepancies
regarding the features of the agreements within the framework of
administration have been subjected to further study as regards the co-
operative compliance agreement. Finally, making a finding on the nature
of the new agreement introduced in the Polish tax law has led the author
to declare a public-law nature of the co-operative compliance agreement.

Keywords: agreements within the framework of public administration;
co-operative compliance agreement; co-operative compliance in the
scope of tax law

1. Wstep

Umowa w polskim porzadku prawnym, co do zasady, kojarzy sie ze sferg
prawa prywatnego. Jednakze coraz czesciej, w galezi prawa publicznego,
ustawodawca podejmuje proby wprowadzania form konsensualnych.
Umowy te charakteryzujg si¢ innymi cechami niz umowy ze sfery
prawa prywatnego, niezmiennie jednak ich budowa czy charakter
prawny s3 poréwnywane i odnoszone do tradycyjnych umoéw ze sfery
cywilnoprawnej. Takie dzialania wynikaja z przyjetego powszechnie
kryterium podzialu na prawo prywatne i prawo publiczne.

Od dtuzszego czasu silniejszy akcent kladzie si¢ na takie formy
dziatania administracji, pozwalajagce na zmian¢ dotychczasowych rdl,
w ktérych wspotwystepuja strony stosunkéw administracyjnoprawnych.
Ich gléwnym skutkiem ma by¢ zwigkszenie efektywnosci wykonania
wypracowanego przez strony rozwigzania. Dobrym przykladem tzw.
miekkiej formy dzialania jest wprowadzona do Kodeksu postepowania
administracyjnego mediacja administracyjna’.

' Art. 96a-art. 96n ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz. U.z 2021 r. poz. 735 ze zm.), dalej: k.p.a.
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Powodem podjecia tematyki okreslonej w tytule stato si¢ wprowadzenie
do ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa® Dziatu II
B zatytulowanego ,Wspdldziatanie”, ktéry w rozdziale I reguluje umowe
o wspoldzialanie. Obowigzujace wspdtdzialanie, jako novum w polskim
porzadku prawnym, wymaga podjecia proby okreslenia jej charakteru
prawnego, w tym odpowiedzi na pytanie, czy umowa o wspoldzialanie to
umowa o charakterze bardziej cywilno- czy bardziej publicznoprawnym.
Rozwazania nad charakterem umowy o wspoétdzialanie bedg stanowity
gltéwny cel niniejszego opracowania. Jest to tym bardziej uzasadnione,
ze umowa o wspoldzialanie uregulowana w ordynacji podatkowej jest
zawierana miedzy podatnikiem a organem podatkowym, a dotychczas
umowy o takim przedmiocie i migdzy tymi stronami nie byly zawierane.

Dokonanie charakterystyki umowy o wspoldzialanie bedzie
poprzedzone przesledzeniem dotychczasowych pogladéw doktryny
i orzecznictwa odnoszacych si¢ do umdéw wystepujacych na gruncie
prawa publicznego-administracyjnego, tzw. uméw publicznoprawnych.
Z uwagi na to, ze ustawodawca postuguje si¢ formg umowy, zostang
wskazane takze cechy umoéw cywilnoprawnych, oraz zasady stosowane
w czasie powstawania i realizacji zobowigzania wynikajacych z galezi
prawa cywilnego. Dotychczas mimo jasnych gloséw doktryny nie
zostala skodyfikowana przez ustawodawce umowa publicznoprawna,
a 1w tej materii co do jej charakteru poglady wyrazane w literaturze nie
s3 jednolite, podjeta w niniejszym opracowaniu proba zakotwiczenia
umowy o wspoldziatanie bedzie dodatkowo utrudniona, bowiem sprawa
podatkowa nie jest typowa sprawa administracyjna.

2. Umowa w prawie administracyjnym

Umowa w administracji jako forma dzialania administracji,
a takze mozliwos¢ jej zastosowania w doktrynie znalazla swoje miejsce
stosunkowo dawno’. W dotychczasowej literaturze wyksztalcito si¢ kilka
kierunkéw rozumienia umowy w administracji i okreslenia jej statusu.

2 Tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 1325 ze zm., dalej: 0.p.
* ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003, s. 313-314.
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Pierwszy z nich sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze umowy zawierane
w obszarze administracji s3 nadal umowami prawa cywilnego, z tym
ze jedng ze stron umowy pozostaje organ administracji publicznej’.
W tym kierunku wprost wskazuje si¢, ze stosunki zobowigzaniowe
w administracji maja charakter prywatnoprawny, tym samym negujac
istnienie w polskim prawie administracyjnym umoéw innych niz
cywilnoprawne. W opozycji do powyzszego pojawiaja sie stanowiska
odmienne. J. Wyporska-Frankiewicz w umowach cywilnoprawnych
zawieranych w administracji dostrzega tak znaczny nacisk prawa
publicznoprawnego, ze de facto powstaje nowy model umowy, jaka jest
umowa administracyjnoprawna’. Drugi kierunek to istnienie umowy
publicznoprawnej sensu stricto, w sytuacji gdy regulacja kontraktu jest
zupelna w tym sensie, ze nie wymaga odwolania si¢ wprost do pojec¢
z zakresu prawa cywilnego, tj. gdy wszystkie nieuregulowane w umowie
kwestie, od zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych,
na wadach os$wiadczen woli i zasadach wykonywania zobowigzan
beda regulowane poza kodeksem cywilnym®. Trzeci kierunek to ujecie
umowy w administracji jako umowy mieszanej, regulowanej zaré6wno
przez elementy prawa cywilnego, jak i prawa administracyjnego’. Do
chwili obecnej umowa publicznoprawna nie doczekata si¢ uregulowania
ustawowego i nadal znajduje swoje miejsce jedynie w pogladach doktryny,
ktére bazujac na rozwigzaniach wprowadzonych w innych panstwach,
poszukuja umoéw publicznoprawnych funkcjonujacych w  praktyce
w polskim porzadku prawnym®.

* Tak W.J. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s.
174 [za:] L. Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne umow publicznoprawnych, ,,Studia Prawa
Publicznego” 2019, nr 3, s. 142.

* J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 237 i n.

¢ P. Stec. Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013, s. 114.

7 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w patistwie prawa, Krakéw 2004, s. 83-84.

8 W prawie niemieckim w § 54 ustawy o postepowaniu administracyjnym zawarta jest definicja
umowy publicznej: ,,Stosunek prawny z zakresu prawa publicznego moze by¢ w drodze umowy
zawarty, zmieniony lub zniesiony (umowa publicznoprawna), o ile nie stoja temu na przeszkodzie
przepisy prawa. W szczegdlnosci organ administracyjny moze zamiast wydawania aktu
administracyjnego zawrze¢ umowe publicznoprawng z podmiotem, do ktérego kierowany
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Pojecie umowy publicznoprawnej dla zdecydowanej wickszos¢
autoréw opracowan zwigzane jest ze wspdlnym wykonywaniem zadan
lub tez przekazywaniem albo powierzaniem wykonywania zadan
z zakresu administracji publicznej. Wskazuje si¢ na przepisy prawa
administracyjnego jako podstawe prawnga do ich zawarcia, a takze miejsce
regulacji zasad i trybu ich zawierania. Strong tych umoéw sa z reguly organy
administracji publicznej, zas$ realizacja postanowien jest zagwarantowana
srodkami administracyjnoprawnymi. Istotnym elementem pozostaje
wylaczona kognicja sadéw powszechnych do rozpatrywania ewentualnych
sporéw wyniklych na tle realizacji zawartej umowy’.

Z powyzszego, krotkiego przegladu stanowisk wyrazanych przez
przedstawicieli doktryny wynika brak jednolito$ci, tak w wyodrebnieniu
umowy publicznoprawnej jako instytucji odrebnej od umowy
cywilnoprawnej, jak i samego rozumienia, jakie dziatania administracji
publicznejtakimiumowamibeda. W tym miejscunalezyréwniezzauwazy¢,
ze w obrebie dwustronnych form dzialania administracji wystepuja obok
siebie pojecia umowy publicznoprawnej oraz umowy administracyjnej.
W literaturze przedmiotu zostat sformulowany poglad, wedtug ktérego
umowy administracyjne s3 umowami publicznymi w sensie wezszym, ich
strong jest np. jednostka samorzadu terytorialnego czy przedsigbiorstwo,
w przeciwienstwie do szerokiego ujecia umowy publicznoprawnej, do
ktorej zalicza si¢ umowy miedzynarodowe'’. Plynnos¢ dwustronnych
form dzialania administracji, tj. porozumien, uméw publicznych i uméw
administracyjnych, powoduje trudno$¢ w jednoznacznej kwalifikacji
wskazanych form. W literaturze przedmiotu mozna wyrdznic stanowiska,

byty akt administracyjny” (ttumaczenie za B. Dolnickim, Umowa publicznoprawna w prawie
niemieckim, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 3 5. 79). ,Umowa publiczna w prawie niemieckim polega
zatem na tym, ze tworzy, przeksztalca badz tez znosi stosunki zaliczane do prawa publicznego,
oddzialujac tym samym na porzadek publiczny, w celu zrealizowania zadan publicznych, albo
w celu zobowigzania organu do wydania aktu administracyjnego w zamian za zobowigzanie sig¢
do $wiadczenia, albo w celu okreslenia uprawnien lub obowiazkéw obywatela” (J. Wyporska-
Frankiewicz, op. cit., s. 235).

° A. Blas, J. Bo¢, Umowy publicznoprawne, [w:] J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroclaw 2005,
S. 362-366.

10 Tak Z. Cieslik, op. cit., s. 101-102.
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ktére do umoéw administracyjnych zaliczajg zaréwno porozumienia
administracyjne, jak i ugody administracyjne. W sposdb Scisty
umowy w administracji i porozumienia administracyjne kwalifikuje
B. Dolnicki''. Z kolei M. Wierzbowski wskazuje na podobienstwo umowy
i porozumienia, jednak wyraznie porozumienia od uméw odcina'’.
Niezaleznie od wskazanych odmiennych stanowisk trzeba przyznac racje
J. Zimmermannowi, zZe rozwoj form dwustronnego lub wielostronnego
dziatania jawi si¢ jako kwestia przyszlosci i istniejg obszary, w ktérych
formy te powinny mie¢ duze znaczenie®.

W prawie administracyjnym funkcjonuja réwniez tzw. ,czyste”
umowy cywilnoprawne stosowane przez organy administracji publicznej,
ktore w takim wypadku wystepuja jako podmiot prawa cywilnego,
w szczegolnosci jako podmiot praw majatkowych, wykonujacy
zadania w zakresie zarzadu majatkiem, odpowiednio panstwowym lub
samorzagdowym. Umowa cywilna, bedaca jednoczesnie prawng forma
dzialania administracji, rézni si¢ zatem od umoéw cywilnych, ktére
nie maja takiego charakteru, przede wszystkim tym, ze regulowana
jest nie tylko przepisami prawa cywilnego, ale takze przepisami prawa
administracyjnego'*. Umowa cywilna jako prawna forma dziatania
administracji wykazuje swoja przydatno$¢ dla dzialan administracji
dopiero, gdy jest doprecyzowana przepisami prawa administracyjnego,
ktére stanowia jej ukierunkowanie na realizacje zadan publicznych®.
Ta forma dzialania administracji bedzie stanowi¢ tlo prowadzonych
rozwazan, wespét z wypracowang doktrynalnie umowa administracyjna,
a to poprzez wykazanie odmiennosci i cech wspolnych wystepujacych
wobec umowy o wspoétdzialanie.

' B. Dolnicki, op. cit., s. 86.

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dzialania administracji, [w:] M. Wierzbowski,
Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne,
Warszawa 2006, s. 289.

B J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 429.

4 1. Lemanska, Umowa administracyjnoprawna a umowa cywilnoprawna, [w:] I. Skrzydlo-Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksigga
jubileuszowa prof. J. Filipka, Krakow 2001, s. 421-422.

> J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 231.
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3. Cechy uméw w administracji

Wyodrebnienie uméw w administracji zwigzane jest z poszukiwaniem
niewladczych form dzialania administracji, ktére same w sobie maja
doprowadzi¢ do realizacji zadan publicznych. Jedng z takich form dzialania
administracji jest umowa znana prawu cywilnemu, z tym ze jej tres¢
i sposob wykorzystania jest w znacznym stopniu normowany przepisami
prawa administracyjnego. Niezaleznie jednak od stopnia tej ingerencji
umowy te beda zawsze umowami cywilnymi, a nie administracyjnymi'c.
Umowa cywilnoprawna nie moze zastapi¢ umowy administracyjnej, gdyz
jej istota nie odpowiada stosunkom administracyjnym. Czasem jednak
w dzialaniach ustawodawcy mozna odnotowac tak dalekg ingerencje uméw
cywilnoprawnych na potrzeby prawa administracyjnego, ze faktycznie
czyni z takiej umowy namiastke umowy administracyjnej’’. Umowy
publicznoprawne stuza bowiem realizacji celu publicznego, a podmiot,
ktory zostanie wiaczony w ich realizacje, na podstawie zawartej umowy
ma gwarantowaé ich odpowiednig jako$¢. Zrédlta uméw zawieranych
w administracji poszukujemy w przepisach powszechnie obowiazujacego
prawa i to zaréwno samej mozliwosci jej zawarcia, jak i przedmiotu umowy.
Umowa publicznoprawna jako odmienna od prawnej formy dzialania
administracji - umowy cywilnej - znalazlaby swdj wyraz w sytuacji,
gdy podmiot administrujagcy wraz z administrowanym moca umowy
okreslaliby wzajemne uprawnienia i obowiazki, czy tez jej mocg organ
bytby zobowigzany do wydania aktu administracyjnego okreslonej tresci'®.

Zgodnie z pogladem J. Lemanskiej, bedacej zwolenniczka jednolitego
wyodrebnienia kategorii dzialania administracji w postaci umowy
administracyjnej, jej przedmiotem pozostaje realizacja zadan publicznych.
Ta sama autorka wskazuje na wysoki stopien uregulowania elementéw
umowy administracyjnej przepisami prawa administracyjnego,
z wystepujacg przewaga elementéw publicznoprawnych, ktére stanowia
pierwsze namacalne cechy odrézniajace umowe publicznoprawng od
16 Ibidem, s. 243.

7 Ibidem, s. 432-433.
8 Ibidem, s. 244.

Kwartalnik Prawno-Finansowy «2/2020 65



umowy cywilnoprawne;j'. Patrzac przez pryzmat zrodla prawa tworzacego
umowe, nalezy rozdzieli¢ normy bezwzglednie obowigzujace przypisane
prawu administracyjnemu i normy dyspozycyjne, charakterystyczne dla
prawa cywilnego. Z umowg zawierang przez administracje bedziemy
mieli zatem do czynienia wtedy, gdy przepis prawa na to zezwala. To
z kolei powoduje konieczno$¢ pochylenia sie¢ nad pojeciem wlasciwej
prawu cywilnemu autonomii woli stron.

Autonomia woli stron jest naczelng zasadga prawa cywilnego.
W powszechnym rozumieniu oznacza si¢ swoboda uksztaltowania tresci
aczacych strony stosunkéw prawnych. Rozumiana jest jako mozno$¢
»przyznanej przez prawo kompetencji dokonywania czynnosci prawnych,
ktéra obejmuje nie tylko mozno$¢ decydowania o dokonaniu czynnosci
prawnej (...) ale takze o wyborze rodzaju czynnosci (...), wyborze formy
czynnosci, okresleniu jej tresci, a w stosunkach umownych takze wyborze
kontrahenta™. Autonomia woli stron wyraza si¢ réwniez w prawie do
podjecia inicjatywy podmiotu zmierzajacego do zawarcia umowy, ktéra
na gruncie prawa prywatnego przystuguje w réwnym stopniu kazdej ze stron.

W tak okreslonym rozumieniu autonomia przede wszystkim daje
mozliwos¢ stronom dowolnego ksztaltowania stosunku prawnego,
ktoérego inicjatorem pozostaje sama strona. Ta ostatnia kwestia jest
inaczej uksztaltowana w prawie publicznym, bowiem sama inicjatywa
stron nie bedzie wystarczajgca do podjecia dzialania przez organ.
W literaturze wskazuje sie, ze w przypadku uméw w administracji
zasadniczo uprawnienie do skutecznego prawnie zainicjowania procedury
zmierzajacej do zawarcia umowy nalezy do podmiotu publicznego?.
Oczywidcie istnieja réwniez umowy, w ktérych z inicjatywa moze
wystapi¢ jednostka, czy tez takie, w ktorych ustawodawca wprost nie
wskazuje inicjatora.

) ematan ap st 422

2 M. Safjan, Zasady prawa cywilnego, [w:] idem (red.), System Prawa Prywatnego, t. 1. Prawo
cywilne czgs¢ ogélna, Warszawa 2012, s. 277-280.

21 P. Stec, Umowa w administracji publicznej a zasada autonomii woli, [w:] M. Thorz, E. Halavach

(red.), W kierunku sprawnego patistwa. Publicznoprawne instrumenty ksztattowania polityki
spolecznej i gospodarczej, Czgstochowa 2008, s. 118.

66 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2020



W prawie publicznym strony nie majg wyboru w zakresie ksztattu
umowy, do zawarcia ktdrej daza. Ksztaltowanie tresci umowy jest z kolei
wyrazem zasady swobody umoéw. Tres¢ umowy, jej zawartos¢, jest bowiem
niejako zalozona, czy tez narzucona w ramach norm bezwzglednie
obowiazujacych. Zatem swoboda ta podlega znacznemu ograniczeniu.
W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze swoboda uméw powinna byc
réwniez rozpatrywana w zakresie mozliwosci modyfikacji zawartej juz
umowy. O ile taka mozliwos¢ w prawie cywilnym nie budzi watpliwosci
i jest wprost uregulowana, o tyle nie ma jednoznacznej odpowiedzi co do
mozliwos¢ takiej modyfikacji i jej zakresu w prawie publicznym.

Charakteryzujacumowywadministracji, nalezy réwniez zwroci¢ uwage
na ich zakres podmiotowy. Po jednej ze stron zawsze musi wystepowac
organ administracji publicznej. Podmiot ten ma zdecydowanie
silniejszg pozycje. W przypadku umoéw publicznoprawnych wskazuje
sie, ze uklad podmiotowy powinien dotyczy¢ jedynie tych umow,
w ktérych strong jest podmiot administracji wespo! ze strong toczacego
sie postepowania®. Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy przyjac,
ze umowa publicznoprawna (administracyjna), zeby méc zyska¢ taki
status, powinna przede wszystkim w zakresie przedmiotu zmierza¢ do
realizacji zadan publicznych wynikajacych z prawa administracyjnego.
Powinna by¢ zawierana przez organ administracji jako jedna ze stron
umowy, a nadto spory z niej wynikajace winny by¢ poddane pod kognicje
sadoéw administracyjnych.

Przedstawiony powyzej wybrany katalog cech uméw zawieranych
w administracji wskazuje, ze w kazdym przypadku braku jednoznacznego
wskazania przez ustawodawce problematyczne bedzie okreslenie charakteru
zawieranej umowy. Zbiezno$¢ obu regulacji, umowy cywilnoprawnej
i umowy administracyjnej, zawsze bedzie rodzita pytania o dopuszczalne
granice ingerencji organu, dopuszczalng tres¢ umowy, czy tez $rodki prawne
stuzace ochronie strony niebedacej organem administracji. Podobnych
problemoéw nie unikng strony umowy o wspoldzialanie.

2 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 246.
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4. Umowa o wspodtdziatanie w prawie podatkowym

Ukazanie prawnych dwustronnych form dzialania w obrebie prawa
administracyjnego mialo na celu ukazanie probleméw zwigzanych
z zaréwno z klasyfikacja, jak i zastosowaniem tych niewladczych form,
a takze z opisaniem potrzeb, ktére doprowadzily do wyksztalcenia sie
w pokrewnej gatezi prawa konsensualnych form dzialania administracji.
Umowa o wspdldzialanie jest uregulowana w odrebnej galezi prawa, jaka
jest prawo podatkowe.

Prawo podatkowe do jakiego$ czasu bylo traktowane jako filar prawa
finansowego. Jednakze z uwagi na przedmiot normowania budowe norm,
cechy stosunkow spolecznych regulowanych przez te normy, sposob
regulacji tych stosunkéw, cel, w jakim zostaly ustanowione, wyodrebnienie
osobnej galezi prawa podatkowego stalo si¢ niezaprzeczalne.
Wyodrebnienie do osobnej galezi prawa jest réowniez widoczne
w procesach stosowania prawa podatkowego z uwagi na wyszczegélniony
system organéw czy procedure podatkows. Prawo podatkowe nalezy
do prawa publicznego i jest powigzane z prawem administracyjnym,
z ktdrego sie wywodzi, jego celem jest realizacja interesu publicznego,
wyrazajacego si¢ w celach fiskalnych opodatkowania. Z uwagi na korzenie
prawa podatkowego proceduralnie prawo to nalezy do grupy procedur
administracyjnych,  charakteryzujacych  si¢  nieréwnorzednoscia
podmiotéw stosunku podatkowoprawnego. Dominujacg role odgrywa
organ administracji podatkowej, ktéry dodatkowo w procesie stosowania
prawa podatkowego wystepuje w podwdjnej roli - jest podmiotem
materialnoprawnego stosunku zobowigzaniowego, a réwnoczesnie
podmiotem ksztaltujacym sytuacje prawng podatnika lub innego
podmiotu w drodze wladczej i jednostronnej. Z kolei w stosowaniu prawo
podatkowe ma za zadanie ustalenie konsekwencji prawnych ustalonego
stanu faktycznego, gdy tymczasem w prawie administracyjnym, co do
zasady, chodzi o regulowanie standéw faktycznych majacych nastapi¢
w przysztosci. Wartg zaznaczenia odmiennoscig jest rowniez technika
ustalania naleznosci podatkowej, ktéra w przypadku prawa podatkowego

68 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2020



nie zawsze konczy sie¢ wydaniem decyzji podatkowej - w przypadku
dokonywania samowymiaru decyzja ta moze w ogodle nie zosta¢ wydana®.

Przedmiot prawa podatkowego, jakim s3 stosunki zachodzace migdzy
wladzg publiczng a jednostky, przesadza jednoczesnie o metodzie
regulacji prawnej. ,W prawie podatkowym, inaczej niz w wielu innych
galeziach prawa nie ma mozliwosci dokonania wyboru metody
regulacji prawnej — administracyjno- badz cywilnoprawnej. Ze wzgledu
na nieekwiwalentno$¢ swiadczenia podatkowego zastosowanie znajduje
wylacznie administracyjnoprawna metoda regulacji oparta na wladztwie
i podporzadkowaniu. Metoda regulacji determinuje pozycje podmiotéow
stosunkow prawnych w prawie podatkowym, w szczegdlnosci za$
stosunkow zobowigzaniowych™.

Tych kilka uwag natury ogélnej pozostaje niezbednych, zeby wlasciwie
okresli¢ odmiennos$ci, ktéore miaty wplyw na uksztaltowanie umowy
o wspodldzialanie. Odmiennosci te wynikaja wlasnie z samej galezi
prawa, w ktdrej umowa funkcjonuje. Poréwnujac umowy w administracji
z umowa o wspoldzialanie, juz w tym miejscu wskaza¢ nalezy,
iz rozbiezno$ci wynikajg z samego zrodta regulacji. Inne pozostajg zadania
do realizacji wynikajace z kazdej galezi prawa. W aspekcie procesowym
sprawa podatkowa konczy sie wydaniem rozstrzygniecia zwigzanego
z daning publiczng i zawsze jest sprawa bezsporng. Spér podatkowy ma
charakter wertykalny, gdyz dotyczy relacji miedzy strong lub stronami
postepowania podatkowego a organem podatkowym prowadzacym to
postepowanie”, w przeciwienstwie do sprawy administracyjnej, ktora
moze by¢ sporna lub bezsporna. W obu rodzajach spraw wida¢ wyraznie
zroznicowanie pozycji prawnej uczestnikéw, ze zdecydowang dominacja
organu administracji i organu podatkowego. Ta jednostronnos¢ ma by¢
tagodzona wlasnie za pomoca dwustronnych dzialan, w ktérych organy
stajg si¢ partnerami dla stron post¢powania, zamiast zachowywac
pozycje zaleznosci.

» R. Mastalski, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 164.
2 R. Mastalski, op. cit., s. 163.

» A. Gorgol, Prawne aspekty kodyfikacji procedur podatkowych, [w:] P. Smolenr, W Wojtowicz
(red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2015, s. 142.
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Umowa o wspoéldziatanie zostala wprowadzona ustawg z dnia 16
pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego
opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych?®. Jest
ona elementem programu wspotdzialania (co-operative compliance), ktérego
wdrozenie wedlug OECD moze odbywac si¢ w trzech réznych formach?.
Najpopularniejszg z nich jest umowa - porozumienie zawarte pomiedzy
organem administracji podatkowej i podatnikiem. Gléwnym filarem,
na ktérym zostala osadzona ta forma wspodtpracy, jest jej dobrowolnosc.
Innymi stowy obie strony w ramach przyznanych przez prawo uprawnien
moga wspdlpracowac, czy tez - jak to okreslit ustawodawca - wspoldzialac
jedynie wtedy, gdy obie beda wyrazaty taka wole.

W  pierwszej kolejnosci nalezy zastanowié sig, czy umowa
o wspoldziatanie odpowiada wspoldziataniu, w jezykowym rozumieniu
tego stowa. Wspodldzialanie jest formg rzeczownikowy czasownika
wspoldziala¢, ktére oznacza dziata¢, pracowac wspolnie z kims, wspolnie
z kim$ bra¢ udzial w jakiej$ akcji*®. Z prawnego punktu widzenia
wspoldziatanie mozna okresli¢ jako zespdt czynnos$¢ majacych na celu
osiggnigcie okreslonej sytuacji, ktérg moze by¢ wspoélne przedsiewziecie
lub czynnos¢ prawna ksztaltujaca tres¢ stosunku prawnego miedzy
stronami®. Pierwszg i naczelng zasadg okreslajaca wspoltdzialanie jest
zasada dobrowolnosci. W zalozeniu wspoldziatanie zaktada rownorzedna
sytuacje prawng jego podmiotéw — a wiec brak stosunku nadrzednosci
i podlegtosci organizacyjnej**. W podobny sposob jest rozumiane
wspotdzialanie we wprowadzonej regulacji, tj. ,,poglebiona wspolpraca
pomiedzy podatnikiem i Krajowa Administracja Skarbowa majaca na celu
podjecie wspdlnego wysitku dla zapewniania prawidlowosci rozliczen

% Dz.U.z2019 ., poz. 2200.

¥ Pierwsza jest jednostronne o$wiadczenie lub deklaracja organu administracji, drugg karta
przyjeta wspdlnie przez lub w imieniu wszystkich interesariuszy lub formalne lub nieformalne
indywidualne porozumienie mi¢dzy organem podatkowym a podatnikiem.

» W. Doroszewski (red.), Slownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/
wspoldzialac;5518239.html [dostep 13.12.2021 r.].

¥ Zob. L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 4.
3 Zob. Z. Leonski, Formy wspétdziatania w samorzgdzie terytorialnym, ,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 4, s. 56.
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podatkowych™!. Istota umowy o wspdldzialanie zostala okreslona
w tresci art. 20s § 2 o.p., zgodnie z ktéorym umowa o wspoldzialanie
stuzy zapewnieniu przestrzegania przez podatnika przepiséw prawa
podatkowego w warunkach przejrzystosci podejmowanych dziatan oraz
wzajemnego zaufania i zrozumienia miedzy organem podatkowym
a podatnikiem, przy uwzglednieniu charakteru prowadzonej przez
podatnika dziatalnosci. Ustawodawca, okreslajac cele programu, wskazuje
na zapewnienie wsparcia najwigkszym podatnikom, zainteresowanym
prawidlowym realizowaniem obowigzkéw podatkowych, ktérego
skutek ma przejawia¢ si¢ w postaci pewnosci i stabilnosci wpltywéw do
budzetu panstwa poprzez zapewnienie terminowej wplaty naleznosci
podatkowych, w prawidlowej wysokosci, bez koniecznosci prowadzenie
diugotrwatych i kosztownych sporéw.

Przedstawiajgc w pierwszej cze$ci niniejszego artykulu formy
dziatania administracji, czy to w postaci uméw cywilnoprawnych, czy
umow administracyjnych, zaznaczy¢ trzeba, ze w tych przypadkach
obie strony stosunku prawnego mialy wzglednie zblizony wplyw
na tre$¢ podejmowanego aktu, czy tez tresci podejmowanych dziatan,
dodatkowo nie byto pomigdzy nimi stosunku zaleznosci. Przedstawione
umowne formy dzialan administracji mialy, co do zasady, na celu
w ramach wspdtdziatania dwdch samodzielnych podmiotéw wypracowac
rozwigzanie, ktdre zastapi jednostronny akt administracyjny. W przypadku
umowy o wspdldziatanie wprowadzonej do Ordynacji podatkowej, ktora
réwniez pozostaje dwustronng forma dzialania, jej celem jest nadal nie tyle
ingerencja w wynik ewentualnego postepowania podatkowego, co préba
braku jego calkowitej inicjacji poprzez wspolprace, ktora doprowadzi
do prawidlowych rozliczen podatkowych. W prawie podatkowym
ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie formy konsensualnej
daleko wczesniej niz etap postgpowania podatkowego. Ustawodawca
wychodzi z propozycja mozliwosci ustalenia i rozwigzania spornych
! Druk nr 3788, Rzadowy projekt ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego

opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, https://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3788 [dostep 13.12.2021 r.].
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kwestii na etapie ich powstawania. Dopiero gdy wspdlpraca stron nie
przyniesie pozadanego efektu, strony ze stosunku réwnorzednosci
wejda w stosunek podlegtosci. Instrumentem zapewniajacym ustalenie
rozwigzania w kwestiach spornych pozostajg porozumienia podatkowe.
Przy uzyciu tej formy organ zdecydowanie szybciej bedzie wyrazat swoje
stanowisko, a podatnik bedzie mogl je przyjac lub, w razie prezentowania
stanowiska odmiennego, bedzie mogt skorzystac z powszechnych instytucji
uregulowanych przez Ordynacje podatkowa. Katalog spraw, w ktérych
mozliwe jest zawarcie porozumienia, pozostaje otwarty i zostal okreslony
w art. 20zb o.p. Na ich podstawie organ i podatnik beda uzgadniali
wszelkie kwestie zwigzane ze stosowaniem prawa podatkowego.

5. Umowa o wspdtdziatanie — charakterystyka

Zakres podmiotowy umowy o wspdtdzialanie jest ograniczony. Po jednej
stronie — organu — wystepuje Szef Krajowej Administracji Skarbowej,
a po drugiej stronie — podatnik. Jednakze nie kazdy podatnik bedzie
mial mozliwos¢ zawarcia umowy o wspodldziatanie. Ustawodawca
na chwile obecng zdecydowal sie na ograniczenie podmiotowe jedynie
do podatnikéw, u ktérych warto$¢ przychodu wykazana w zeznaniu,
o ktorym mowa w art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od o0séb prawnych, w poprzednim roku podatkowym
przekroczyla réwnowartos¢ 50 000 000 euro, przeliczonych na zlote
wedlug sredniego kursu euro ogtaszanego przez Narodowy Bank Polski
w ostatnim dniu roboczym roku kalendarzowego poprzedzajacego rok
zfozenia wniosku. Zawezenie podmiotowe jest przez ustawodawce
uzasadniane w ten sposdb: ,ze to wlasnie te podmioty dokonujg
najczesciej agresywnej optymalizacji podatkowej, poniewaz ekonomiczna
«oplacalno$é» optymalizacji podatkowej wzrasta wraz z kwotg dochodoéw,
ktérych ma ona dotyczy¢. Wynika to przede wszystkim z koniecznosci
poniesienia, czesto znacznych, kosztéw obstugi calego procesu. Na ich
poniesienie mogg sobie pozwoli¢ przede wszystkim duze przedsigbiorstwa.
Stawia to je tym samym w uprzywilejowanej pozycji w stosunku do
pozostalych podatnikéw pod wzgledem mozliwosci realizowania
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agresywnej optymalizacji podatkowej. Natomiast Program pozwala
na zmniejszenie lub nawet zniwelowanie oplfacalnosci agresywnego
planowania podatkowego poprzez zapewnienie gwarancji pewnosci prawa
podatkowego w czasie rzeczywistym, co w dlugoterminowej perspektywie
czasowej moze by¢ dla podatnika bardziej oplacalne niz ryzykowny udzial

w optymalizacji”

. Z uwagi na schemat procedury zawarcia umowy
i warunki, jakie musi spelni¢ podmiot ubiegajacy si¢ o zawarcie umowy,
zawezenie kregu podmiotowego pozostaje uzasadnione. Nadto wskazac
trzeba, iz przyjeta regulacja jest programem pilotazowym. W zaleznosci
od osiagnietych efektow moze sta¢ si¢ przyczyna rozszerzenia tej formy
wspolpracy réwniez na inne grupy podatnikéw. W tym miejscu zaznaczy¢
réwniez nalezy, ze wola zawarcia umowy wystepujaca po stronie
podatnika nie bedzie wystarczajaca do mozliwosci zZadania jej zawarcia.
Jak wskazuje sam ustawodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy:
»podatnikom nie bedzie przystugiwa¢ uprawnienie do zawarcia umowy,
tj. nie beda mogli w oparciu o przepisy prawa domagac¢ si¢ od organu
podatkowego jej zawarcia. To, czy organ podatkowy wejdzie w szczegdlna
relacje z podatnikiem, czy tez nie, pozostawa¢ bedzie w sferze wladzy
dyskrecjonalnej organu. Jednoczesnie na zasadach ogélnych - po to, by
nie narusza¢ zaufania podatnikow do wtadzy publicznej oraz by zachowaé
zasad¢ bezstronnosciiréwnego traktowania — organ powinien kierowac sie
spojna polityka w zakresie traktowania podatnikéw, takze w odniesieniu
do decyzji, czy i z kim (z jakim podmiotem) zostanie zawarta umowa
o wspoéldzialanie. Symetrycznie, organ podatkowy nie bedzie mogt
domagac sie od podatnika wstapienia w te relacje oraz przyjecia na siebie
szczegdlnych obowigzkéw z tym zwigzanych. Nie bedzie modgl takze
wywodzi¢ negatywnych dla podatnika konsekwencji z faktu, ze ten nie
jest zainteresowany zawarciem umowy o wspoldziatanie™”. Z wnioskiem
0 zawarcie umowy moze wystapi¢ sam podatnik, co wprost wynika z art.

20s § 1 0.p., ale mimo braku wyraznego wskazania w ustawie z wnioskiem

> Druk nr 3788; Rzadowy projekt ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego
opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, https://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3788.y [dostep 13.12.2021 r.].

3 Ibidem.
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tym wystgpi¢ moze réwniez organ. W tym ostatnim wypadku, jak
wskazano w uzasadnieniu do ustawy, podatnik musi wyrazi¢ zgode
na rozpoczecie wstepnego audytu podatkowego, ktora w takim wypadku
jest traktowana jako wniosek o podpisanie umowy?.

Warunkiem ustawowo okreslonym do spelnienia wymaganym
po stronie podatnika, ktéry moze rozpoczaé proces inicjowania procedury
zawarcia umowy, jest uzyskanie pozytywnej opinii z audytu wstepnego,
ale tylko w sytuacji, gdy wstepna ocena podatnika dokonana przez Szefa
KAS wykaze koniecznos$¢ jego przeprowadzenia. W innym wypadku,
tj. gdy ocena ryzyka podatkowego bedzie na poziomie zadowalajacym,
audyt wstepny nie bedzie przeprowadzany. Procedura audytowa opisana
jest w art. 20 zg i nast. o.p. Wynikiem audytu jest opinia pozytywna albo
zalecenia wskazujace, jakie czynnosci podatnik powinien podja¢ w celu
usuniecia stwierdzonych w ramach tego audytu nieprawidtowosci, wraz
z uzasadnieniem, albo opinia negatywna. Wynik audytu warunkuje
zawarcie umowy. W przypadku negatywnego wyniku audytu nastepuje
odmowa zawarcia umowy, a od wydanej odmowy podatnikowi nie bedzie
przystugiwalo odwotanie. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze przepis
stanowi, iz umowa o wspoétdzialanie moze by¢ zawarta z podatnikiem,
ktory otrzymal pozytywna opini¢ z audytu wstepnego. Takie
sformulowanie przepisu pozwala réwniez organowi na brak zawarcia
umowy o wspoldzialanie, mimo wydania pozytywnej opinii. Po stronie
podatnika owa mozliwo$¢ powinna by¢ szczegélnie rozwazona. Podatnik
decydujac si¢ na rozpoczecie procedury prowadzacej do zawarcia
umowy o wspoldzialanie, musi wykaza¢ si¢ pelng transparentnoscia
podatkowa. Zainicjowanie procedury prowadzacej do zawarcia umowy
rodzi po stronie podatnika obowigzek ujawnienia istotnych dla niego
informacji. Organ na etapie audytu wstepnego moze zada¢ wszystkich
dokumentoéw, ktére jego zdaniem beda potrzebne do oceny sytuacji
podatkowej podatnika objetego umowa o wspdtdziatanie. Natomiast
mimo uzyskania pozytywnej opinii z audytu istnieje prawdopodobienstwo

3 Ibidem.
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odmowy zawarcia umowy. Ustawodawca wprowadzonym zapisem nie
wykluczyl takiej mozliwosci. Z uwagi na forme sporzadzenia odmowy
- na piSmie wraz z uzasadnieniem - zalozyl réwniez, ze w ten sposob
wypelni nieréwnos¢, jaka pojawia si¢ w aspekcie autonomii woli
stron, czy tez ostabi dyskrecjonalno$¢ wladzy organu podatkowego,
w przypadku gdy podatnik ma wole zawarcia umowy, a druga strona —
organ - z przyczyn dla niej uzasadnionych takiej woli nie ma. W tym
aspekcie przejawia sie wladztwo organu podatkowego i zaleznos¢, ktora
wypacza istote réwnosci stron stosunku cywilnoprawnego i tym samym
w znaczagcym stopniu wplywa na przypisanie publicznoprawnego
charakteru umowy o wspoldziatanie. Powyzsze stanowisko znajduje
réwniez oparcie w pogladach doktryny: ,Przepis ten (art. 20s § 5 o.p.
przypis wlasny) jednoczesnie mozna zakwalifikowa¢ jako dodatkowe
potwierdzenie charakteru prawnego umowy o wspoétdzialanie. Jest to
niewatpliwie czynnos$¢ bedaca umowa, jednakze charakterystyczna dla
stosunkow cywilnoprawnych zasada swobody kontraktowej zostala
zastgpiona kompetencja do odmowy zawarcia tej umowy przez Szefa
KAS. (...) Sformulowanie ogélnie kompetencji do odmowy zawarcia
umowy dla Szefa KAS jedynie z obowigzkiem wskazania przyczyn takiej
odmowy jest rozwigzaniem odbiegajacym nieco od charakteru czynnosci
nazwanej umowa o wspotdzialanie™.

Podatnik wnioskujac o zawarcie umowy musi wykaza¢ sie
transparentnoscia bez gwarancji zawarcia umowy. Brak pewnosci co
do zawarcia umowy jest dodatkowo potegowany brakiem mozliwosci
odwolania si¢ od wydanej odmowy. W zakresie nieuregulowanym
przepisami Dzialu II B zgodnie z odestaniem z art. 20zr o.p. stosuje
sic odpowiednio wybrane przepisy z postgpowania podatkowego.
W odestaniu tym ustawodawca wprost wylaczyl zasade dwuinstancyjnosci.
Jak wskazywano w pierwszej czgsci niniejszego opracowania, kryterium
poddania rozstrzygnieciu sporéw powstatych na tle realizacji umoéw
zawieranych przez organy administracyjne, czy to sgdowi powszechnemu,

» P. Borszowski, A. Halasz, K. Kopyscianska, M. Kopyscianski, Umowa o wspéldziatanie
i porozumienia podatkowe, Warszawa 2021, s. 36.

Kwartalnik Prawno-Finansowy «2/2020 75



czy administracyjnemu, bylo jedng z determinant okreslajacych charakter
prawny umow zawieranych na gruncie prawa administracyjnego.
Stosujac ten sam wyznacznik na gruncie prawa podatkowego, nalezy si¢
zastanowic, z jakiej instytucji ochronnej bedzie maégt skorzysta¢ podatnik
w takim wypadku, ale réwniez w innych sytuacjach spornych wyniklych
na etapie realizacji umowy o wspdétdziatanie. W tym zakresie ustawodawca
milczy. Positkujac sie wypracowang praktyka prawa administracyjnego,
czy tez finansowego, mozna probowac¢ poszukiwa¢ srodkéw ochrony
na podstawie tredci art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi*®. W literaturze
przykladowo wskazuje si¢ na mozliwo$¢ zastosowania katalogu sytuacji
stanowiacych podstawe odmowy zawarcia umowy przez Szefa KAS,
czy tez w przyszlosci postuzenie si¢ §rodkiem legislacyjnym bedacym
okresleniem nieostrym czy nawet klauzula generalng dla szerokiego
wskazania sytuacji stanowigcych podstawe do zastosowanie kompetencji
do odmowy zawarcia takiej umowy”’.

Odkodowujac status prawny umowy o wspoldziatanie, nalezy rowniez
przyjrzec sie, jak ksztaltowana jest autonomia woli stron i stanowigca
jej skladnik zasada swobody umoéw na tle umowy o wspdtdzialanie.
Jak wyzej wskazano, ograniczona jest swoboda wyboru kontrahenta,
a ograniczenie wyboru kontrahenta odnosi si¢ do obu stron umowy.
Istotnym ograniczeniom poddana jest réwniez swoboda w wyborze
formy zawarcia umowy, czy tez czasu jej trwania. Zgodnie z art. 20t o.p.
umowa o wspoldzialanie jest obligatoryjnie zawierana w formie pisemnej
na czas nieokreslony. W zakresie swobody uksztaltowania tresci umowy
ustawodawca zdecydowal si¢ jedynie na ogolne sformulowanie, ze jej tre§¢
zawiera¢ bedzie ,ustalenia stron niezbedne dla prawidlowej realizacji
warunkéw umowy, w tym szczegélowe okreslenie praw i obowigzkdéw
stron wynikajacych z zawartej umowy, oraz sposob informowania si¢
o osobach upowaznionych do kontaktu miedzy stronami tej umowy”.
Katalog obowiazkéw nalozonych na podatnika zostal okreslony w art.

¥ T,j.Dz. U. 22019 r,, poz. 2325.
7 P. Borszowski (et al.), op. cit., s. 37.
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20u o.p. Po stronie organu podatkowego - Szefa KAS - ustawodawca
nie postuguje si¢ wprost stowem ,,obowigzki’, a jedynie w art. 20v o.p.
stanowi o czynnosciach Szefa KAS w ramach umowy o wspoéldziatanie,
co réwniez wskazuje na nieréwnorzedno$¢ pozycji stron umowy. Wzdr
umowy o wspoéltdzialanie zostal okreslony i udostepniony potencjalnym
zainteresowanym®. Zawarte w nim szczegdtowe zapisy niewynikajace
wprost z przepisow omawianego rozdziatu II B o.p., ukazuja, jak zdaniem
administracji skarbowej wspolpraca ta ma przebiegac. Na gruncie prawa
administracyjnego funkcjonujace wzorce umowne wydawane s3 co do
zasady na podstawie rozporzadzenia, ktére w tresci zawiera okreslony
wzorzec®. W przypadku umowy o wspoéldzialanie brak podstawy
normatywnej do wydania przyjetego wzorca, a mimo to tres¢ umowy
zostala w sposob jednostronny uksztaltowana i niejako narzucona
kontrahentowi umowy. W chwili obecnej sa prowadzone procedury
zwigzane z weryfikacja podmiotéw, ktore zglosity che¢ przystapienia
do programu, dopiero w nastepstwie ich przejscia bedzie mozna ustalic,
w jakim zakresie dopuszczalna bedzie modyfikacja przyjetego wzorca.
W tym miejscu warto réwniez zwroci¢ uwage, ze zakres tre$ci umowy
o wspoldziatanie zostal okreslony w art. 20t § 2 o.p. z ktérego wynika,
ze umowa ma zawiera¢ uregulowania niezbedne dla prawidlowej
realizacji warunkéw umowy. W tym kontekscie nalezy si¢ zatem
zastanowié, czy uregulowania wskazanego wzorca wypelniaja pojecie
niezbednosci i na ile sg one elastyczne. W odniesieniu do tego ostatniego
zwraca uwage zawarta klauzula o mozliwosci dokonywania zmian
w umowie, co jak wskazywano wyzej, wplywa na zwigkszenie swobody
w ksztaltowaniu tresci umowy. Nie mniej istotne, a warte odnotowania
s rowniez klauzule, ktére w ogéle nie wynikaja z przepiséw Dziatu II B,
jak chocby okreslony termin wypowiedzenia umowy po stronie organu
podatkowego. Wskazane okolicznosci moga by¢ odczytywane jako obraz

% https://www.podatki.gov.pl/media/6200/2a%C5%82%C4%85cznik-nr-3-wz%C3%B3r-
umowy-0-wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie.pdf [dostep 13.12.2021 r.].

¥ Przyklad takiego wzorca zawiera ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz. U. z 2020 poz. 1057 ze zm.
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jednostronnos$ci w dzialaniu organu podatkowego. W tym zakresie
przyjac nalezy, ze takie rozwiagzanie powoduje, iz swoboda ksztaltowania
umowy o wspoldzialanie pozostaje ograniczona, nie tylko przez przepisy
ustawowe tworzace ramy wspoéldziatania, ale réwniez przez zapisy
zaproponowanego wzorca.

W sprawach nieuregulowanych do umowy stosuje si¢ wybrane
przepisy z dzialu IV rozdzialu 1 z wylaczeniem art. 127, rozdziatéw 51 10,
oraz art. 168, art. 172, art. 173 i art. 175-177 o.p. Zaréwno w ustawie, jak
i w zaproponowanym wzorcu brak jakiegokolwiek odestania do przepisow
Kodeksu cywilnego, co jednak nie przesadza o braku mozliwosci
postugiwania si¢ positkowo wybranymi regulacjami prawa prywatnego.
W tym miejscu nalezy zasygnalizowa¢, ze wymaga rozwazenia, ktore
instytucje prawa cywilnego moglyby znalez¢ zastosowanie, badz tez do
ktérych instytucji kodeksu cywilnego nalezaloby siegna¢, dokonujac
wykladni, czy rozstrzygajac kwestie sporne, np. w zakresie sposobu
liczenia terminéw wypowiedzenia umowy. Z uwagi jednak na ramy
niniejszego artykulu poruszane zagadnienia stang si¢ przedmiotem
osobnej publikacji.

6. Podsumowanie

Zaproponowany przez ustawodawce model wspdtdzialania jawi si¢ jako
idealny model wspotpracy, w ktérym organ podatkowy staje si¢ partnerem
dla podatnika, a jego gléwnym zadaniem pozostaje wspomaganie drugiej
strony umowy w nalezytym wykonywaniu zobowigzan podatkowych.
Uksztaltowany w ten sposob obraz wspoétdzialania wystepujacego
w Ordynacji podatkowej odpowiada jego jezykowej istocie. Jednakze
wymaga to zmiany i odejscia od dotychczasowej roli, w ktorej wystepowat
organ podatkowy. Jego zaangazowanie i doradztwo winno by¢ na tyle
znaczace, aby podatnik, ktéry decyduje si¢ na pelng transparentnos¢
w zakresie podejmowanych dzialan, odczuwal realne wsparcie
w prowadzeniu dzialalnosci. ,,Umowa o wspotdzialanie wprowadza
do polskiego systemu prawa podatkowego innowacyjng forme relacji
z podatnikiem oparta na dobrowolnosci i wspolpracy, gdzie nie sg
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potrzebne $rodki przymusu ani dodatkowe gwarancje przestrzegania
praw obu stron, dlatego nie ma koniecznosci stosowania standardowych
procedur przewidzianych do rozstrzygania réznych kwestii mogacych
budzi¢ watpliwosci na gruncie prawa podatkowego™. Przyjety model
z zalozenia ma mie¢ charakter odformalizowany, jednak okreslone
przez ustawodawce ramy wyraznie sugeruja, ze ten ,luz” jest sztywno
ujety w ramy ustawowe. W zwiazku z dokonang analizg przyjac¢ nalezy
publicznoprawny model zaproponowanej umowy o wspdldziatanie.
W analizowanym przypadku forma jest przyjeta jedynie na potrzeby prawa
podatkowego, a uzycie pojecia umowy czy porozumienia nie powinno by¢
decydujace. Istotg przyjetej kwalifikacji charakteru publicznoprawnego
sg strony i cel zawarcia umowy - realizacja celu fiskalnego, co jednak nie
wyklucza odwotan czy poréwnan do prawa prywatnego.

Umowa, jako akt dwustronny, wigzacy interesy stron w ramach
okreslenia wzajemnych zobowigzan, pozostaje wcigz instytucja, dodo
siegania po ktdérg organy podatkowe nie s3 przyzwyczajone. Rosngca
popularno$¢ form konsensualnych szczegélnie w pokrewnych galeziach
prawa powoduje, ze instytucji umowy jako formy wspdtpracy miedzy
organem podatkowymipodatnikiem nalezy poswieca¢ coraz wiecej uwagi,
wypracowujac modele, ktére beda odpowiedzig na potrzeby zmieniajacego
sie rynku, w tym rosnacej checi prawidlowego i pozbawionego przymusu
wypelniania zobowigzan podatkowych.

Okreslajac cechy umowy o wspoldzialanie i wskazujac na réznice
w stosunku do tradycyjnej umowy cywilnoprawnej, trzeba przyjac,
iz zaproponowana przez ustawodawce umowa jest umowa, w ktora
zdecydowanie ingeruje ustawodawca poprzez przepisy Dziatu I B ustawy
Ordynacja podatkowa. Wykazane réznice konstrukcyjne nie pozwalaja
przyjaé, iz na gruncie umowy o wspoldzialanie mamy do czynienia
tozsamo$cia co do formy cywilnoprawnej. Dlatego tez probujac
odkodowa¢ charakter prawny umowy, przyjeto dominacj¢ elementéw
* Druk nr 3788; Rzadowy projekt ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego

opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych https://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3788 [dostep 13.12.2021 r.].
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publicznoprawnych. Pomimo swobody przyznanej stronom, chocby
w zakresie przystapienia do wspotpracy, widaé wyraznie silniejsza pozycje
po stronie organu podatkowego. Praktyczny wymiar nowej instytucji
jest w fazie ksztaltowania, w jaki sposdb do nowej roli podejda organy
podatkowe i czy postulaty wzajemnego zaufania i otwartosci obu stron
zostang zrealizowane, praktyka pokaze.

BIBLIOGRAFIA
Literatura

Blas A., Bo¢]., Umowy publicznoprawne, [w:] ]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2005.

Borszowski P, Halasz A., Kopyscianska K., Kopyscianski M., Umowa

o wspotdziatanie i porozumienia podatkowe, Warszawa 2021.
Cieslik Z., Umowa administracyjna w panistwie prawa, Krakéw 2004.

Dolnicki B., Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, ,Paiistwo i Prawo”
2001, z. 3.

Gorgol A., Prawne aspekty kodyfikacji procedur podatkowych, [w:] P. Smolen,
W Wojtowicz (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2015.

Jaworski W.J., Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924.
Kieres L., Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 10.
Langrod J.S., Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej,
Krakow 2003.

Lemanska J., Umowa administracyjnoprawna a umowa cywilnoprawna, [w:]
I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dagbek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa prof. J. Filipka, Krakow 2001.
Leonski Z., Formy wspodtdziatania w samorzgdzie terytorialnym, ,Samorzad

Terytorialny” 1995, nr 4.

Mastalski R., [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe,
Warszawa 2013.

Saffan M., Zasady prawa cywilnego, [w:] M. Safjan (red.), System Prawa

80 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2020



Prywatnego, t. 1. Prawo cywilne czgs¢ ogolna, Warszawa 2012.

Staniszewska L., Zagadnienia konstrukcyjne umoéw publicznoprawnych, ,,Studia

Prawa Publicznego” 2019, nr 3.

Stec P, Umowa w administracji publicznej a zasada autonomii woli, [w:]
M. Thorz, E. Halavach (red.), W kierunku sprawnego paristwa. Publicznoprawne
instrumenty ksztattowania polityki spotecznej i gospodarczej, Czestochowa 2008.

Stec P, Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Prawne formy dziatania administracji, [w:]
M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J]. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski,

A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2006.

Wyporska-Frankiewicz J., Publicznoprawne formy dziatania administracji

o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010.
Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2016.
Akty prawne

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.
Dz. U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.,j. Dz. U. z 2020 r,,
poz. 1325 ze zm.)

ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych
podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych
(Dz.U. 22019 r., poz. 2200)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego

i o wolontariacie (t.j. Dz. U. z 2020 poz. 1057 ze. zm.)

Inne materialy

W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/lista
Druk nr 3788; Rzadowy projekt ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych

podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych

https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nst/druk.xsp?nr=3788

https://www.podatki.gov.pl/media/6200/za%C5%82%C4%85cznik-nr-3-
wz%C3%B3r-umowy-0-wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie.pdf

Kwartalnik Prawno-Finansowy «2/2020 81





