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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
(druk sejmowy nr 965)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zmianami)
sporzadza sie nastepujacy opinie:

Problem, ktory zamierzaja rozwigzac Wnioskodawcy

Whioskodawcy w istocie nie zdefiniowali problemu, jaki ma rozwigzywac
projektowana ustawa. Okreslili jedynie cel projektu, opisujgc jedoczesnie obecny
' stan prawny w zakresie objetym projektem oraz skutki — prawne, gospodarcze,

' spoteczne i finansowe — przyjecia proponowanych zmian.

Zasadniczymi celami projektu s3:

1) ustanowienie odrebnych terminéw przedawnienia zobowigzan podatkowych
w trzech przypadkach: po pierwsze — gdy podatnik zobowigzany jest w terminie
ztozenia deklaracji do przestania za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej
ksigg podatkowych, po drugie — gdy podatnik nie przestat ksiggi podatkowej przed
wszczeciem postepowania kontrolnego lub podatkowego, po trzecie — gdy dane
zawarte w ksiedze podatkowej przestanej za pomocg $rodkéw komunikaciji
elektronicznej sg nierzetelne;

'2) rozszerzenie zakresu przedmiotowego czynnos$ci sprawdzajgcych o sprawdzenie
terminowosci i formalnej poprawnoséci ksigg podatkowych przesytanych za |
pomocg $rodkéw komunikacji elektroniczne;; |

3) ustanowienie procedury, zgodnie z ktérg w razie stwierdzenia, ze ksigga
podatkowa zawiera dane, ktérych poprawno$C budzi watpliwosci, organ
podatkowy bedzie zobowigzany zwréci¢ sig¢ do sktadajgcego ksiege o jej
skorygowanie i ztozenie niezbednych wyjasnier,, wskazujgc jednoczesnie |
przyczyny, z powodu ktérych dane zawarte w ksigdze podatkowej podaje sie |

w watpliwose. i




Ad 1)
Whioskodawcy wskazujg, ze w obecnym stanie prawnym zasadg jest, ze
zobowigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem pieciu lat, liczac od korca
roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku. W projekcie
zaproponowano odstgpienie od tego terminu w odniesieniu do podatnikéw
zobowigzanych do przesylania, w terminie ziozenia deklaracji, ksiag
podatkowych za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej. W tym zakresie
zaproponowano trzyletni termin przedawnienia, nie wyjashiajgc przestanek,
jakimi kierowano sie przy wyznaczaniu takiego terminu. Piecioletni termin
przedawnienia przewidziano w przypadku, gdy ksiegi nie zostang przestane
organowi podatkowemu przed wszczeciem postepowania kontrolnego Ilub
podatkowego albo gdy dane zawarte w ksiegach bedg nierzetelne (ale tylko
w odniesieniu do zobowigzan podatkowych wynikajgcych z wartosci
nierzetelnych transakcii).
Ad 2)
W uzasadnieniu projektu wskazano na postepujgca cyfryzacje raportowania
podatkowego, co — zdaniem Wnioskodawcéw - powinno prowadzi¢ do‘
szybszego i sprawniejszego sprawdzania przez organy skarbowe poprawnos$ci
rozliczen podatkowych. Powinno to nastepowaé przede wszystkim w procedurze |
czynno$ci sprawdzajgcych, za$ kontrole powinny by¢é wszczynane wobec
podatnikéw, w stosunku do ktérych istnie¢ bedzie podejrzenie nierzetelnego
deklarowania danych, w tym — jak ujeto to w uzasadnieniu projektu — podejrzenie
bedace wynikiem zautomatyzowanych proceséw analizy zbioru danych
raportowanych przez wszystkich podatnikéw. Stad tez konieczne jest
rozszerzenie zakresu przedmiotowego czynnosci sprawdzajgcych o sprawdzenie
terminowosci i formalnej poprawnosci ksigg podatkowych przesytanych za
pomoca Srodkéw komunikacji elektroniczne;.
Ad 3)
Zdaniem Whnioskodawcéw w obecnych przepisach brak jest procedury, zgodnie
z ktérg w razie stwierdzenia, ze podatkowa ksiega zawiera dane, ktérych |
poprawno$¢ budzi watpliwosci, organ podatkowy obowigzany jest wezwaé
podatnika do skorygowania tych danych oraz ztozenia niezbednych wyjasnien. |
Z treSci uzasadnienia dotaczonego do projektowanej ustawy oraz |
Deklarowanych Skutkéw Regulacji (DSR) nalezy wnioskowa¢, ze problemami, ktére
ma rozwigzywac nowelizacja Ordynacji podatkowej sa:
po pierwsze — zbyt diugi termin przedawnienia zobowigzania podatkowego
w przypadku podatnikbw obowigzanych do przesytania organowi podatkowemu
ksigg podatkowych za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej;
po drugie - niedostosowanie zakresu przedmiotowego czynnoS$ci
sprawdzajacych do postepujgcej cyfryzacji raportowania podatkowego, przez co
weryfikacja rzetelnosci ksiag podatkowych nastepuje gtéwnie w procedurze kontroli
podatkowej oraz postepowania podatkowego;
po trzecie — brak odrebnej — dostosowanej do czynnosci sprawdzajacych —
procedury wyjasniania watpliwosci organu podatkowego dotyczgcych rzetelnosci
ksiag podatkowych.




L. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

Jako rozwigzanie opisanych probleméw Whnioskodawcy rekomendujg
nowelizacje ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa' (dalej: 0.p.).
Zmiany dotycza:

1) terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego (nowe §§ 1c — 1e

w art. 70 o.p. — art. 1 pkt 1 projektu),
2) zakresu przedmiotowego czynnos$ci sprawdzajgcych i zwiazanych z tym
uprawnien organu podatkowego (zmiana pkt. 1 w art. 272 o.p. i nowy § 1a
w art. 274 o.p. — art. 1 pkt 2 projektu).
Ad 1)
W obecnym stanie prawnym zobowigzanie podatkowe przedawnia sie
i z uptywem 5 lat, liczgc od korica roku kalendarzowego, w ktdérym uptynat termin
ptatnosci podatku (por. art. 70 § 1 o0.p.). Wyjatek, w odniesieniu do momentu, od |
ktérego liczony jest termin przedawnienia zobowigzania podatkowego, dotyczy |
| zobowigzania podatkowego podatnika podatku dochodowego od osob prawnych |
powstatego w okresie opodatkowania ryczattem od dochodéw spoiek, o ktérym
mowa w rozdziale 6b ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
oséb prawnych 2 oraz podatnika podatku dochodowego od os6b prawnych
podlegajgcego opodatkowaniu wyrdbwnawczemu na podstawie przepisow ustawy
o opodatkowaniu wyréwnawczyms3,
W projekcie proponuje sie skrécenie terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych w odniesieniu do podatnikéw zobowigzanych do przestania za pomocg
srodkow komunikacji elektronicznej ksiag podatkowych. Zgodnie z projektowanym

1Dz. U. z 2023 r. poz. 2383, ze zm.
2Dz. U. 22023 1. poz. 2805, ze zm.; dalej: u.p.d.p. W tym przypadku zobowigzanie podatkowe,
zgodnie z art. 70 § 1a o.p., przedawnia si¢ z uptywem 5 lat, liczac od konca:

1) roku kalendarzowego, w ktorym uplynat termin ptatno$ci tego ryczattu od dochodu z tytutu
ukrytych zyskéw, od dochodu z tytutu wydatkéw niezwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza, od
dochodu z tytutu zmiany wartosci skladnikow majatku lub od dochodu z tytutu nieujawnionych
operacji gospodarczych;

2) roku kalendarzowego, w ktérym:

a) zysk zostat wyptacony na rzecz udziatowcow, akcjonariuszy lub wspéinikow albo

b) zysk zostat uchwalg o podziale wyniku finansowego netto przeznaczony do wyptaty
udzialowcom, akcjonariuszom lub wspéinikom — w przypadku, gdy zysk w catosci albo
w czesci zostat wyptacony w formie zaliczki na poczet przewidywanej dywidendy, albo

c) zysk zostat przeznaczony na pokrycie straty z lat ubieglych;

3) roku kalendarzowego:

a) w ktdrym uptynat termin ptatnosci tego ryczattu od rozdysponowanego dochodu z tytutu
zysku netto albo
b) nastepujgcego po roku podatkowym, w ktdérym podatnik zakoriczyt opodatkowanie
ryczaittem od dochodéw spotek — w przypadku, gdy ten ryczatt od dochodu z tytutu zysku
netto zostat zaptacony jednorazowo w sposéb, o ktérym mowa w art. 28t ust. 2 u.p.d.p.,
albo
¢) nastepujacego po roku podatkowym, w ktérym uptynat termin ptatnosci tego ryczattu
—w przypadku, o ktérym mowa w art. 28t ust. 3 u.p.d.p.
8 Zob. ustawe z dnia 6 listopada 2024 r. o opodatkowaniu wyréwnawczym jednostek sktadowych grup
miedzynarodowych i krajowych (Dz. U. poz. 1685). Zgodnie z art. 70 § 1b 0.p. zobowigzanie
podatkowe podatnika podatku dochodowego od oséb prawnych podlegajgcego opodatkowaniu
wyréwnawczemu na podstawie przepiséw ustawy o opodatkowaniu wyrbwnawczym przedawnia sig z
uplywem 5 lat, liczac od korica roku kalendarzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku
wynikajgcego z tego opodatkowania wyrownawczego.
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| §1c w art. 70 o.p., w przypadku, gdy podatnik zobowigzany bedzie w terminie
ztozenia deklaracji podatkowej do przestania za pomocg $rodkéw komunikacii |
elektronicznej ksiag podatkowych, zobowigzanie podatkowe ma przedawniaé sie
z uptywem 3 lat, liczagc od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin
ptatnosci podatku. Dotychczasowy, piecioletni, termin przedawnienia zobowigzania
podatkowego ma, w odniesieniu do takiego podatnika, obowigzywaé w dwoch
przypadkach:

po pierwsze — jezeli podatnik nie przesle ksiegi podatkowej przed wszczeciem
postepowania kontroinego lub podatkowego (nowy § 1d w art. 70 o.p.),

po drugie — jezeli dane zawarte w ksiedze podatkowej, przestanej za pomocg
Srodkdw komunikacji elektronicznej, bedg nierzetelne w zakresie wartosci lub
przedmiotu poszczegoinych transakcji, skutkiem czego nastgpi zanizenie
zadeklarowanego zobowigzania podatkowego. W takim przypadku zobowiazanie
podatkowe, w czesci wynikajgcej z wartosci takich transakcji, bedzie przedawniato
sie z uptywem 5 lat, liczac od konica roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin
ptatnosci podatku (nowy § 1e w art. 70 o0.p.).

Ad 2)

W obecnym stanie prawnym organy podatkowe pierwszej instancji,
z zastrzezeniem art. 272a o.p.4, dokonujg czynno$ci sprawdzajgcych, majgcych na
celu, m.in. sprawdzenie terminowos$ci: a) skitadania deklaracji, b) wptacania
podatkéw, w tym réwniez pobieranych przez ptfatnikébw oraz inkasentéw (por.
art. 272 pkt 1 o0.p.).

W projekcie proponuje sie wigczenie do zakresu czynnosci sprawdzajgcych
rowniez sprawdzenia terminowosci ,ksiag podatkowych przesytanych za pomocg
$rodkéw komunikaciji elektronicznej” (nowa lit. ¢ w art. 272 pkt 1 o.p. — art. 1 pkt 2
projektu).

Jednoczesnie w projekcie proponuje sie wprowadzenie odrebnej, w ramach
czynno$ci  sprawdzajacych, procedury weryfikacyjnej dotyczacej ksigg
podatkowych, w ramach ktorej, w razie stwierdzenia, ze ksiega podatkowa zawiera
dane, ktérych poprawnos¢ budzi watpliwosci, organ podatkowy bedzie uprawniony
i zobowigzany do zwrdcenia sie do skiadajgcego ksiege podatkowg o jej
skorygowanie oraz ztozenie niezbednych wyjasnienr, ze wskazaniem przyczyn,
z powodu ktérych dane zawarte w ksiedze podatkowej zostaty podane w watpliwosé
(nowy § 1a w art. 274 o.p. — art. 1 pkt 3 projektu).

Hl. Inne rozwiazania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whioskodawcy nie rozwazali rozwigzan alternatywnych, gdyz — w ich ocenie —
projektowane zmiany moga byé dokonane jedynie w drodze nowelizacji Ordynac;ji |
podatkowe;j.

4 Zgodnie z art. 272a o.p. Szef Krajowej Administracji Skarbowej lub organ podatkowy upowazniony
przez ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych w zakresie wymiany z panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej informacji o podatku od towaréw i ustug, dokonuje czynnosci
sprawdzajacych odnoszgcych sie do dokumentéw sktadanych do tego organu.
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IV. Rozwiazania przyjmowane w innych panstwach, w szczegolnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Elektroniczne okresowe raportowanie podatkowe, w tym oparte na
standardzie okre$lonym przez OECD (Standard Audit File for Tax, SAF-T),
obowigzuje w stosunku do podmiotéw gospodarczych w réznym zakresie, przede
wszystkim w odniesieniu do VAT, m.in. w Czechach, w Estonii, na Litwie, w Portugalii
i na Stowacji. W niektérych panstwach wprowadzono obowigzek raportowania
podatkowego w formie elektronicznej tylko na Zzadanie organéw podatkowych (np.
w Austrii, Francji, Luksemburgu)®.

W Zzadnym z powyzszych panstw, w ktérych wprowadzono elektroniczne
okresowe raportowanie podatkowe, nie obowigzuje odrebny okres przedawnienia
zobowigzania podatkowego dla podmiotéw objetych obowigzkiem elektronicznego
raportowania podatkowego. Standardowe okresy przedawnienia zobowigzania
podatkowego w tych parnstwach wynoszg: w Czechach — 3 lata od uptywu terminu
na ziozenie zeznania podatkowego lub terminu, w ktorym podatek stat sie
wymagalny 6 ; w Estonii — 3 lata od uptywu terminu na ztozenie zeznania
podatkowego’; na Litwie — biezgcy rok oraz 3 poprzednie lata kalendarzowe?;
w Portugalii — 4 lata od korica roku, w ktérym wystapito zdarzenie podatkowe
w przypadku podatkéw okresowych oraz od dnia, w ktérym wystgpito zdarzenie
podatkowe w przypadku jednokrotnego obowigzku podatkowego, a dla VAT od
poczatku roku kalendarzowego nastepujgcego po roku, w ktérym podatek jest
nalezny®; na Stowacji — 5 lat od konca roku, w ktérym powstat obowigzek ztozenia
deklaracji podatkowej lub w ktérym podatnik byt zobowigzany do zaptaty podatku'®.

W ankietach przestanych w ramach konsultacji spotecznych dotyczgcych
analizowanego projektu ustawy nie odniesiono si¢ do konkretnych rozwigzan
przyjmowanych w innych panstwach, w szczeg6inosci panstwach cztonkowskich

OECD/UE.

5 Informacije na podstawie: VAT in the Digital Age, Final Report, Volume 1, Digital Reporting
Requirements,

Directorate-General for Taxation and Customs Union, 2022, hitps://op.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/818e4799-0967-11ed-b11c-01aa75ed71a1/language-en; VAT listings -
implementation in EU Member States, Report by Fiscalis Project Group 074, 26/01/2017,
https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/3d23d3e2-fef5-4d61-9437-
30aa1696b6ef_en[dostep 02.02.2025 r.].

§ PwC Worldwide Tax Summaries, Czech Repubilic, https:/taxsummaries.pwc.com/czech-
republic/corporate/tax-administration; Zakon dariovy f&d 280/2009,
hitps://www.zakonyprolidi.cz/cs/2009-280[dostep 02.02.2025 r.].

T PwC Worldwide Tax Summaries, Estonia, https://taxsummaries.pwc.com/estonia/corporate/tax-
administration; Taxation Act, RT |1 2002, 26, 150,

https://www riigiteataja.ee/en/eli/ee/530122024009/consolide.

8 PwC Worldwide Tax Summaries, Lithuania, https:/ftaxsummaries.pwc.com/lithuania/corporate/tax-
administration; Lietuvos Respublikos mokesciy administravimo jstatymas, https://e-
seimas.Irs.It/portal/legal Act/It TAD/TAIS.231855/mmjadisbWr [dostep 02.02.2025 r.].

8 PwC Worldwide Tax Summaries, Portugal, https:/ftaxsummaries.pwc.com/portugal/corporate/tax-
administration; Lei Geral Tributaria Decreto-Lei n.° 398/98, hitps://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-
consolidada/decreto-lei/1998-34438775 [dostep 02.02.2025 r.].

0 PwC Worldwide Tax Summaries, Slovak Republic, https://ftaxsummaries.pwc.com/slovak-
republic/corporate/tax-administration; Zakon ¢. 563/2009 Z. z. Zékon o sprave dani (dafiovy poriadok),
https://iwww.slov-lex.sk/ezbierky/pravne-predpisy/SK/ZZ/2009/563/ [dostep 02.02.2025 r.].
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V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Projekt dotyczy dwéch zagadnieri:

A) terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego (art. 1 pkt 1 projektu — nowe
§§ 1c—1ewart. 70 0.p.);

B) zakresu przedmiotowego czynnosci sprawdzajgcych oraz zwigzanych z tym
uprawnien organu podatkowego w przypadku stwierdzenia, ze ksiega podatkowa
zawiera dane, ktérych poprawnos$¢ budzi watpliwosci (art. 1 pkt 2 i 3 projektu —
zmiany w art. 272 i art. 274 o0.p.).

Ad A)
W projekcie zaproponowano:
1) skrécenie, dla podatnikéw zobowigzanych do przesytania ksigg podatkowych za
pomoca $rodkéw  komunikacji  elektronicznej, terminu  przedawnienia |
\ zobowigzania podatkowego z pieciu do trzech lat, liczonych — podobnie, jak |
obecnie — od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci |
podatku (nowy § 1c w art. 70 0.p.);
2) zréznicowanie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, przyjmujqc‘
szereg kryteribw réznicujgcych, dzielac w tym zakresie podatnikbw na grupy ‘
i podgrupy (nowe §§ 1c —1e w art. 70 0.p.).

ad 1)

W odniesieniu do terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
nalezy zauwazy¢, ze termin ten, okreslony w art. 70 §1 — 1b o.p., odnosi sie do
zobowigzan podatkowych powstatych zaréwno w trybie art. 21 § 1 pkt 2 0.p., a wiec
z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajgcej wysokos¢ tego
zobowigzania, jak i w trybie art. 21 § 1 pkt 1 0.p., a wiec z zaistnieniem zdarzenia,
z ktorym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowigzania. Ten drugi
spos6b powstawania zobowigzan podatkowych jest w obecnym stanie prawnym
zasada, za$ odstepstwo, a wiec powstawanie zobowigzan podatkowych w trybie |
art. 21 § 1 pkt 2 o.p. dotyczy przede zobowigzan o charakterze sankcyjnym, np. od ‘
' dochodu z nieujawnionych zrodet przychodow'?, oraz zobowigzan w podatkach od

nieruchomoséci, rolnym, lesnym, naleznych od oso6b fizycznych 2, a takze |
| zobowigzan w podatku dochodowym optacanym w formie karty podatkowej'® lub |
ryczaicie od przychodéw os6b duchownych'#. Co istotne, o ile w przypadku |
zobowiagzan podatkowych powstajgcych w trybie art. 21 § 1 pkt 2 o.p. termin |
przedawnienie zobowigzania podatkowego wyznacza jedynie okres, w jakim
wykonanie tego zobowigzania przez podatnika moze by¢ dochodzone przez organ

11 Zob. art. 25f ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz. U.

z 2024 r poz. 226, ze zm.; dalej: u.p.d.f.).

2 Zab.: art. 6 ust. 7 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2023
r. poz. 70, ze zm.; dalej: u.p.lok.), art. 6a ust. 6 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku roinym
(Dz. U. 22024 r poz. 1176, ze zm.; dalej: u.p.rol.), art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o podatku lesnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 888, ze zm.; dalej: u.p.les.).

13 Zob. art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaftowanym podatku dochodowym od
niektérglch przychoddw osigganych przez osoby fizyczne (Dz. U. z 2024 r. poz. 776, ze zm.; dalej:
u.rycz.).

4 Zab. art. 46 ust. 1 u.rycz.



podatkowy, réwniez w drodze egzekucji administracyjnej’®, o tyle w przypadku
zobowiazari powstajgcych w trybie art. 21 § 1 pkt 1 0.p. termin ten wyznacza réwniez
' okres, w jakim organ podatkowy moze zweryfikowaé (sprawdziC, skontrolowac)
poprawno$é zobowigzania wykazanego przez podatnika oraz wydac i doreczy¢
podatnikowi — w przypadku, gdy uzna, ze zobowigzanie podatkowe zostato
' wykazane przez podatnika w biednej wysokosci — decyzje okreslajgcg wysokosé
naleznego zobowigzania (por. art. 21 §2-4 o.p.), przy uwzglednieniu prawa
podatnika (strony postepowania) do zlozenia odwotania i mozliwosci wydania przez
organ odwotawczy decyzji w trybie art. 233 § 2 0.p.'® To rozréznienie ma istotne
znaczenie dla oceny projektowanej regulacji, polegajacej w istocie na skréceniu do
trzech lat (a wiec o 40%) obecnego pigcioletniego terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego.

Oceniajgc w tym zakresie projektowanag regulacje nalezy zauwazyc,
w pierwszej kolejnosci, ze — na co wskazuje Trybunat Konstytucyjny (TK) w swoim
orzecznictwie — Konstytucja RP nie zawiera wprost uregulowar odnoszacych sig do
problematyki przedawnienia zobowigzart podatkowych, nie formutuje réwniez
ogdlnej zasady przedawnienia, ktéra wymagataby rozwinigcia i skonkretyzowania
w poszczegoinych gateziach prawa, ustanawiajgc jedynie wyjatki wytaczajace lub
ograniczajgce stosowanie instytucji przedawnienia w prawie karnym (por. art. 43,
art. 44 i art. 105 ust. 3 Konstytucji RP). Choé powotane przepisy dotyczg
przedawnienia, to jednak — zdaniem TK — nie mozna z ich tresci wyprowadzac
konstytucyjnego prawa do przedawnienia, czy cho¢by ekspektatywy takiego prawa.
Przedawnienie nie jest podmiotowym prawem konstytucyjnym i, nawet gdyby
ustawodawca nie przewidziat tej instytucji w prawie podatkowym, nie mozna bytoby
twierdzi¢, ze jakie$ konstytucyjne prawa lub wolnoéci zostaly w ten sposob
naruszone'”. W innym z wyrokéw (sygn. P 41/10) TK stwierdzit, ze — w jego ocenie
~ przedawnienie w prawie podatkowym nalezy rozpatrywaC przede wszystkim
w $wietle art. 84 Konstytucji, ustanawiajgcego powszechny obowigzek ponoszenia
ciezaréw i éwiadczen publicznych, i art. 217 Konstytuciji, statuujgcego wtadztwo
finansowe panstwa. Zdaniem TK wprowadzenie przedawnienia w prawie
podatkowym, jak tez okreslenie terminu, w jakim ono nastgpi, pozostawione jest
uznaniu ustawodawcy, ktéry moze wybiera¢ miedzy réznymi konstrukcjami
przedawnienia, ustanawiajgc odrebne terminy przeprowadzenia czynnosSci
weryfikujgcych wywigzywanie sie podatnikéw z ich obowigzkow oraz odrebne
terminy dla procedury egzekucji naleznosci. Terminy te, w opinii TK, nie mogg

15 Zgodnie z art. 70 § 8 o.p. nie ulegajg przedawnieniu jedynie zobowigzania podatkowe
zabezpieczone hipotekg lub zastawem skarbowym, z tym, ze po uptywie terminu przedawnienia
zobowigzania te mogg by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.
16 Zgodnie z art. 233 § 2 o0.p. organ odwotawczy moze uchyli¢ w catosci decyzje organu pierwszej
instancji i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez ten organ, jezeli rozstrzygnigcie
sprawy wymaga uprzedniego przeprowadzenia postgpowania dowodowego w catosci lub w znacznej
czesci, przy czym przekazujac sprawe, organ odwolawczy wskazuje okolicznosci faktyczne, ktore
nalezy zbadac przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.
17 Zob. wyrok TK z 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, publ.: OTK 7A/2012, poz. 81. Por. réwniez
wyroki TK: z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46; z dnia 21 czerwca
2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU 5A/2011, poz. 43, z 19 czerwca 2012 ., sygn. P 41/10, OTK ZU
6A/1012, poz. 65; postanowienie z 7 wrzesnia 2009 r., sygn. Ts 389/08, OTK ZU nr 5/B/2009,
poz. 431). Podobne stanowisko w tej kwestii zajmuje Sgd Najwyzszy w postanowieniu z 2 lipca 2002
r., sygn. akt Il KK 143/02 (Lex nr 55526).
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jednak by¢ zbyt krotkie, poniewaz wylgczalyby zapewnienie realizacji zasady
powszechno$ci i sprawiedliwosci podatkowej, ani nie mogg pozostawacé zbyt diugie,
czynigc przedawnienie instytucjg pozorna. Trybunat Konstytucyjny podkresla przy
tym, ze ustanowiony mechanizm przedawnienia w prawie podatkowym nie moze
skiania¢ podatnikéw do uchylania sie od opodatkowania i traktowania przedawnienia
instrumentalnie, w kategoriach narzedzia pozwalajgcego uniknaé zaptaty podatku
po pewnym czasie'8,

Projekt skraca termin przedawnienia zobowigzania podatkowego tylko
w odniesieniu do jednej grupy podatnikbw — na ktérych cigzy obowigzek
prowadzenia ksigg podatkowych i ktérzy sg zobowigzani w terminie ztozenia
deklaracji do przestania tych ksigg za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej
(por. projektowany § 1c w art. 70 0.p.).

Obowigzek prowadzenia ksigg podatkowych, a wiec ksigg rachunkowych,
podatkowej ksiegi przychodéw i rozchodéw, ewidencji oraz rejestréw, do ktérych
prowadzenia, do celéw podatkowych, na podstawie odrebnych przepisow, |
obowigzani sg podatnicy, ptatnicy lub inkasenci (por. art. 3 pkt 4 0.p.), cigzy, co do
zasady, na podatnikach osiggajgcych przychody z dziatalnosci gospodarczej'®. Tym
samym projekt skraca termin przedawnienia zobowigzania podatkowego wytgcznie
dla zobowigzan podatkowych cigzacych na tej grupie podatnikédw. Skrocenie tego
terminu oznacza jednoczes$nie skrécenie terminu na weryfikacje przez organ
podatkowy zobowigzania podatkowego wykazanego w deklaracji podatkowej przez
podatnika prowadzgcego dziataino$é gospodarczg. Whnioskodawcy proponujg wiec
skrécenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w odniesieniu do tych
zobowigzan, ktoérych weryfikacja, z zasady, wymaga nie tylko dtuzszego czasu, ale
réwniez zaangazowania ze strony administracji podatkowej wiekszych $rodkéw
kadrowych i technicznych. Pozostawiajg zas bez zmiany termin przedawnienia
zobowiazan podatkowych cigzacych na podatnikach nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej, a wiec osiggajacych przychody np. ze stosunku pracy, ktoérych
weryfikacja z oczywistych wzgledéw wymaga znacznie mniejszych nakfadéw
i odbywa sie w praktyce, o ile podatnik nie korzystat z ulg i odliczerh podatkowych,
poprzez poréwnanie danych przestanych przez pracodawce z danymi wykazanymi
przez podatnika w zeznaniu podatkowym, przy czym w tym aspekcie uwzglednié
nalezy jeszcze dyspozycje art. 45cd u.p.d.f., ktéry zobowigzuje organ podatkowy do

\ udostepnienia podatnikowi zeznania podatkowego za pos$rednictwem konta w e-

| Urzedzie Skarbowym.

W odniesieniu do projektowanej regulacji nalezy réowniez zauwazyé, ze
w obecnym stanie prawnym obowigzek przesytania ewidencji podatkowych (ksigg

| podatkowych) za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej wraz z deklaracjg

' podatkowg cigzy na podatnikach podatku od towardw i ustug (por. art. 109 ust. 3b
i 3c u.p.t.u). Od 1 stycznia 2025 r. obowigzek prowadzenia ksigg podatkowych
(rachunkowych) przy uzyciu programéw komputerowych oraz przesytania tych ksiag
organowi podatkowemu po zakoriczeniu roku podatkowego przy uzyciu Srodkéw
komunikacji elektronicznej ciazy na podatnikach podatku dochodowego od osob
prawnych (por. art. 9 ust. 1c - 1g u.p.d.p.), z tym ze w pierwszym okresie obejmuje

8 Wyrok TK z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10, publ.: OTK ZU 6A/1012, poz. 65.
9 Zob. np. art. 24a ust. 1 u.p.d.f.iart. 15 ust. 13 u.rycz.
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podatkowe grupy kapitatowe oraz podatnikéw o przychodach powyzej 50 min euro

(w przeliczeniu na zt)?°. W odniesieniu do oséb fizycznych obowigzek ten istnie¢
bedzie od 1 stycznia 2026 r.2'. Oznacza to, ze przepis art. 70 § 1c o.p., ktoéry ma
wejé¢ w zycie po uplywie miesigca od dnia ogloszenia (por. art. 2 projektu),
w pierwszym okresie jego obowigzywania obejmie ograniczong liczbe podatnikéw
obowigzanych do prowadzenia ksigg podatkowych: po pierwsze -~ podatnikow
podatku od towaréw i ustug, po drugie — podatnikéw podatku dochodowego od oséb
prawnych, ktérzy obowigzek przestania ksiegi za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej bedg realizowali dopiero w 2026 r. (za 2025 r.). Osoby fizyczne,
w zakresie podatku dochodowego optacanego na podstawie u.p.d.f. oraz w formie
ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych optacanego na podstawie u.rycz.,
objete beda tym obowigzkiem od 1 stycznia 2026r., przy czym bedzie on
realizowany po raz pierwszy w odniesieniu do zeznan podatkowych za 2026 r.,
a wiec w 2027 r. Przepis ten nie bedzie miat natomiast zastosowania w odniesieniu
do podatnikéw optacajagcych podatek dochodowy w formie karty podatkowej,
bowiem w ich przypadku zobowigzanie podatkowe powstaje w trybie art. 21 § 1 pkt
2 0.p. (por. art. 30 ust. 1 u.rycz.).

Watpliwosci budzi réwniez zakres przedmiotowy projektowanego art. 70
§ 1c o.p. Nie jest jasne, czy obejmuje on tylko zobowigzania podatkowe okreslane
na podstawie danych zawartych w ksiggach podatkowych, czy tez — w przypadku
podatnikéw obowigzanych do prowadzenia ksigag podatkowych i przestania ich
organowi podatkowemu za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej — réwniez
zobowigzan podatkowych cigzgcych na tym podatniku z innych tytutow.

Projektowana regulacja nie rozstrzyga réwniez, w jaki sposéb traktowac, dla
celéw ustalenia terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego, zobowigzanie
podatkowe w podatku dochodowym od oséb fizycznych w przypadku, gdy podatnik
osigga przychody z réznych Zzrodet, nie tylko z pozarolnicze] dziatalnosci
gospodarczej lub dziatdw specjalnych produkciji rolnej, inie jest opodatkowany
z tych tytutdbw na podstawie art. 30c u.p.d.f, ale réwniez z praw autorskich,
dziatalno$ci wykonywanej osobiscie, ze stosunku pracy, czy tez emerytury. Zgodnie
bowiem z art. 9 ust. 1a u.p.d.f., jezeli podatnik uzyskuje dochody z wigcej niz jednego
zrédta przychododw, o ile przepisy szczegbine nie majg zastosowania, co w tym
przypadku pozostaje bez znaczenia, przedmiotem opodatkowania w danym roku
podatkowym jest suma dochodéw ze wszystkich zrédet przychodow. W tym
przypadku zobowigzanie podatkowe nie podlega podziatowi pomigedzy
zobowigzanie okre$lone dla dochodu z dziatalno$ci gospodarczej i zobowigzanie od
dochodu z pozostatych zrédet.

ad 2)

Skrécenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego jedynie dla
okreslonej grupy podatnikéw nalezy rozpatrzy¢ przede wszystkim w kontekscie
konstytucyjnej zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP), ktéra rozumiana jest

20 Zob. art. 86 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku docho-

dowym od o0s6éb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz niektorych innych

ustaw (Dz. U. poz. 2105, ze zm.; dalej: u.zm. z 2021 r.). Zob. tez pkt VIl Opinii.
21 Por. art. 1 pkt 39, art. 66 ust. 1 i art. 89 pkt 7 u.zm. z 2021 r. Zob. tez pkt Vii Opinii.
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przez Trybunat Konstytucyjny jako ,identyczne traktowanie podmiotéw znajdujgcych
' sie w takiej samej lub podobnej sytuacji prawne;j i relewantnej’??, oraz pozostajaca
'z nig w nierozerwalnym zwigzku zasada sprawiedliwosci podatkowe;,
'wyprowadzang z art. 2 Konstytucjj RP, a takze zasadg powszechnoSci
opodatkowania, okreslong w art. 84 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym kazdy jest
obowiazany do ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw
| okreslonych w ustawie.

Oczywiscie, jak wielokrotnie podkreslat TK ,nieréwne traktowanie podmiotéw
podobnych nie musi oznaczaé¢ dyskryminacji lub  uprzywilejowania,
a w konsekwencji niezgodnosci z art. 32 Konstytucji RP"2%, Odstgpienie od zasady
réownosci ma jednak zawsze charakter wyjgtkowy i powinno by¢é dobrze
uzasadnione, a wiec znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonywajgcych
argumentach, ktére jak podkreéla sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego?:

a) powinny pozostawaé w bezposrednim zwigzku z celem i trescia przepiséw,

b) muszg mie¢ charakter proporcjonalny, co oznacza, e waga interesu,
ktéremu ma stuzyé réznicowanie sytuacji adresatow normy prawnej, musi
pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang
naruszone w wyniku nierébwnego potraktowania podmiotéw podobnych;

€) muszg pozostawacé w zwigzku z innymi warto§ciami, zasadami lub hormami
konstytucyjnymi  uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych.

Z tresci projektowanych zmian (nowe §§ 1c — 1e w art. 70 o.p.) wynika, ze
' réznicowanie podatnikow dla celéw ustalenia terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego zostato dokonane wielopoziomowo.

Podstawowym (gtébwnym) kryterium réznicujgcym jest obowigzek
prowadzenia ksigg podatkowych. Oznacza to, ze skrocony, trzyletni, termin
przedawnienia zobowigzania podatkowego bedzie dotyczyt wytacznie podatnikéw
' obowigzanych do prowadzenia ksigg podatkowych, a wiec w istocie prowadzgcych

dziatalno$é gospodarczg, definiowang co prawda réznie w ustawach naktadajgcych
obowiazek podatkowy w poszczegoinych podatkach?, ktérej cechami wspolnymi sg
| jednak zorganizowany sposdb prowadzenia dziatalnosci, samodzielne jej
wykonywanie, ciggly sposob jej wykonywania, a takze dgzenie do osiggniecia zysku.
Nie wszyscy jednak podatnicy obowigzani do prowadzenia ksigg podatkowych beda
objeci dyspozycjg nowego § 1c w art. 70 o.p. Drugim, réwnie waznym kryterium
réznicujgcym, jest obowigzek przesytania tych ksigg organowi podatkowemu za
pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej. W obecnym stanie prawnym, jak
wskazano juz wcze$niej, obowigzek taki cigzy w peinym zakresie jedynie,
w odniesieniu do podatku od towaréw i ustug, na podatnikach tego podatku.
W przypadku ksigg podatkowych prowadzonych dla celéw podatku dochodowego,
obowiazek ten cigzy jedynie, od 1 stycznia 2025 r., na podatnikach podatku
‘ dochodowego od os6b prawnych (i to tez w ograniczonym zakresie podmiotowym)?,

2 Por, wyrok TK z 29 marca 2012 r., sygn. akt K 27/08, publ.: OTK ZU z 2012 r. nr 3A, poz. 27.

3 Por. np. wyrok TK z 12 maja 1998 r., sygn. akt U 17/97, publ. OTK ZU nr 3/98, poz. 34.

2 Por, wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01, publ. OTK ZU z 2002 r. Nr 1A, poz. 6.

25 Zob. m.in. art. 5a pkt 6 u.p.d.f., art. 4 ust. 1 pkt 12 u.rycz., art. 15 ust. 2 — 3a u.p.t.u., a takze art. 3
pkt 9 0.p.

% Por. art. 66 ust. 2 pkt 1 u.zm. z 2021 .
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' natomiast na podatnikach podatku dochodowego od oséb fizycznych cigzy¢ bedzie
dopiero od 1 stycznia 2026 r., podobnie jak na podatnikach opodatkowanych
w formie ryczatu od przychodéw ewidencjonowanych (i to tez wytgcznie
w odniesieniu do podatnikéw obowigzanych do przesytania ewidencji prowadzonej
dla celéw podatku od towardéw i ustug)?’. Co za tym idzie skrécony termin
przedawnienia zobowigzania podatkowego nie obejmie od razu w jednakowym
stopniu wszystkich podatnikéw podatku dochodowego. Dla czesci podatnikéw —
optacajacych podatek na podstawie ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych — skrécony termin przedawnienia zobowigzania podatkowego bedzie
stosowany od dnia wej$cia w zycie projektowanej ustawy, przy czym bedzie miat
zastosowanie dla zobowigzan podatkowych za lata podatkowe poczynajgc od
2025r., dla innych — podatnikbw podatku dochodowego od osdéb prawnych
prowadzacych dziatalnos¢ w mniejszym rozmiarze, podatnikbw podatku
dochodowego od oséb fizycznych oraz opodatkowanych w formie ryczattu od
przychodéw ewidencjonowanych - bedzie obowigzywat w odniesieniu do
zobowigzan podatkowych powstatych za lata podatkowe poczynajgc od 2026 r.
Skrocony termin przedawnienia zobowigzania podatkowego nie bedzie miat
natomiast zastosowania do podatnikéw opodatkowanych w formie karty podatkowej,
bowiem ta grupa podmiotéw nie jest obowigzana do prowadzenia Kksigg
podatkowych (por. art. 24 ust. 1 u. rycz.).

Trzyletni termin przedawnienia zobowigzania podatkowego nie bedzie miat
zastosowania réwniez do podatnikéw, ktérzy nie przestali organowi podatkowemu
ksigg podatkowych przed wszczeciem postgpowania kontrolnego lub podatkowego
(projektowany § 1d w art. 70 o.p.). W odniesieniu do tych podatnikéw przewidziano
termin piecioletni, taki jak obecnie. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze:

po pierwsze — w obecnym stanie prawnym przepisy prawa podatkowego nie
przewidujg postepowania kontrolnego 28 . Wyrézniaja, poza postepowaniem
podatkowym, m.in. kontrole podatkowa, o ktérej mowa w dziale VI o.p., czynnosci
sprawdzajgce, o ktérych mowa w dziale V o.p., kontrole celno-skarbowa, o ktorej
mowa w dziale V u.KAS?, Tym samym projektowany § 1d w art. 70 o.p. nalezy
uznac w tym zakresie za wadliwy i mogacy rodzi¢ watpliwosci interpretacyjne, ktére
mogg prowadzi¢ do licznych sporéw pomigdzy organami podatkowymi
a podatnikami;

po drugie - projekt wigze zastosowanie piecioletniego terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego z niewykonaniem obowigzku przestania
ksiegi organowi podatkowemu, z tym Zze jako punkt odniesienia wyznacza moment
wszczecia postepowania kontrolnego lub podatkowego, nie zas termin przewidziany
w przepisach prawa na ziozenie deklaracji podatkowej i przestanie ksiegi
podatkowej organowi podatkowemu. Whioskodawcy szerzej nie uzasadniajg takiego
rozwigzania. Nalezy zauwazy¢, ze przyjecia takiej regulacji — pomijajgc mozliwosé
zachowan patologicznych i korupcyjnych — moze prowadzi¢ do wykorzystywania

27 Por, art. 66 ust. 1 pkt 1 u.zm. z2021r.
28 postepowanie kontrolne przewidywata ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;
(Dz. U. z 2016 r. poz. 620, ze zm.), uchylona przez ustawe z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1948, ze zm.).
29 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2023 r. poz. 615,
ze zm.).
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przez podatnikdw procedury podatkowej do doprowadzenia do przedawnienia
zobowigzania podatkowego, a tym samym do unikniecia zaptacenia naleznego
podatku. Wynika to z faktu, ze brak wszczecia postepowania podatkowego lub
kontrolnego, a takze — w przypadku wszczecia w terminie takiego postepowania —
brak doreczenia decyzji okreslajgcej wysokos¢é zobowigzania podatkowego przed
uplywem trzyletniego terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego bedzie
oznaczaé przedawnienie tego zobowigzania. Wszczecie postepowania po tym
terminie nie przywréci w istocie mozliwosci skutecznej weryfikacji zobowigzania
podatkowego wykazanego przez podatnika w deklaracji podatkowej, tak samo jak
doreczenie decyzji okreslajgcej wysokos¢ zobowigzania po tym terminie.

Trzyletni termin przedawnienia zobowigzania podatkowego nie bedzie miat
zastosowania réwniez w przypadku, gdy ksiegi podatkowe okazg sie nierzetelne
(nowy § 1e w art. 70 o.p.). Zastosowanie bedzie miat termin piecioletni, z tym ze
bedzie sie on odnosit tylko do tej czesci zobowigzania podatkowego, ktéra wynikaé
bedzie z transakcji uznanych za nierzetelne w zakresie ich wartosci lub przedmiotu
opodatkowania. Rdéwniez tego rozwigzania szerzej nie uzasadniono. Nalezy
zauwazyg, ze:

po pierwsze — piecioletni termin przedawnienia bedzie miat zastosowanie
tylko w przypadku, gdy nierzetelno$é ksiegi (poszczegblnych transakcji) zostanie
stwierdzona przed uplywem trzech lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku. Jezeli przed uptywem tego terminu
w toku kontroli podatkowej, czynnosci sprawdzajgcych Ilub postepowania
podatkowego nie zostanie stwierdzona nierzetelno$¢ ksiegi podatkowej, nastapi
| przedawnienie zobowigzania podatkowego, a tym samym wszelkie pdzniejsze

ustalenia dotyczace rzetelnosci ksiegi nie bedg mogty stanowi¢ podstawy wydania
decyzji okreslajacej wysokos¢ podatku. Nie moze bowiem dochodzié do
wielkokrotnego przedawnienia tego samego zobowigzania podatkowego. W tym
kontekscie nalezy roéwniez zauwazyC, ze obowigzek przechowywania ksigg
podatkowych zwigzany zostat przez ustawodawce z terminem przedawnienia |
zobowigzania podatkowego. Zgodnie z art. 86 §1 o.p. podatnicy obowigzani do |
prowadzenia ksigg podatkowych przechowuijg ksiegi i zwigzane z ich prowadzeniem |
dokumenty do czasu uptywu okresu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
chyba ze ustawy podatkowe stanowig inaczej. Tym samym uplyw terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego powoduje jednoczesnie wygasnhiecie !
obowiazku przechowywania przez podatnika ksigg podatkowych oraz zwigzanych |
' zich prowadzeniem dokumentéw, co w praktyce uniemozliwia weryfikacje
prawidtowosci wykazanego przez podatnika zobowigzania podatkowego, czyni
bezskutecznym takie proby. Podobne rozwigzanie przewiduje art. 112 u.p.t.u.%,
aczkolwiek w tym przypadku ustawa przewiduje szereg odstepstw®’.

30 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz. U. z 2024 r. poz. 361, ze zm.).

31 Dotyczg one:

a) faktur przechowywanych w Krajowym Systemie e-Faktur i poza nim, ktére sg przechowywane
w tym systemie przez okres 10 lat, liczgc od konica roku, w ktérym zostaly wystawione, a po tym
okresie do czasu uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego (art. 112aa
u.p.t.u.),

b) ewidencji czynnosci prowadzonej przez operatora interfejsu elektronicznego, kiora jest
przechowywana przez okres 10 lat od zakonczenia roku podatkowego, w ktorym zostata
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po drugie — mozliwo$¢ ustalenia zobowigzania podatkowego w odniesieniu
do konkretnej transakcji istnieje w istocie w podatkach, dla ktérych podstawag
opodatkowania jest przychéd (obrét), a stawki podatkowe sg proporcjonainie
odnoszone do tej podstawy, tak jak ma to miejsce m.in. w podatku od towaréw
iustug lub ryczaicie od przychoddéw ewidencjonowanych. Taka mozliwos¢
w praktyce nie istnieje w podatkach dochodowych, gdzie przedmiotem
opodatkowania jest dochéd, a wiec nadwyzka sumy przychodéw nad kosztami jego
uzyskania. Nie wszystkie bowiem koszty majg charakter kosztéw bezposrednich,
mozliwych do przyporzadkowania do konkretnego przychodu. Istotna cze$c
kosztéw, np. amortyzacja lub wynagrodzenia pracownikéw, rozkiada sie na caty
przychéd osiagniety przez podatnika w danym okresie rozliczeniowym. Ponadto,
oile w podatku dochodowym od oséb prawnych obowigzuje stawka podatku
procentowa proporcjonalna (por. art. 19 ust. 1 u.p.d.p.), o tyle w podatku
dochodowym od os6b fizycznych, poza sytuacjami wyjatkowymi (por. np. art. 30c
u.p.d.f.), mamy progresje podatkows, a tym samym stawka podatku uzalezniona jest |
od tego, w ktorym przedziale skali podatkowej mie$ci sie¢ dochdd podatnika.
Projektowana regulacja nie wskazuje, w jaki sposéb oblicza¢ podatek w sytuaciji
wskazanej w nowym art. 70 § 1e o.p.

Whioskodawcy szerzej nie uzasadniajg przyjetych kryteriéw réznicowania,
wigzac skrécenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego z postepujgcg
cyfryzacjg raportowania podatkowego oraz wprowadzeniem obowigzku przesyiania
organowi podatkowemu ksigg podatkowych za pomocag $rodkow komunikacii
elektronicznej. Uznajg, Zze jest to wystarczajgca przestanka skrécenia terminu |
przedawnienia zobowigzania podatkowego dla tej grupy podatnikéw. Nie dokonujg |
jednak szerszej analizy projektowanej regulacji w kontekécie form prawnych
(sposoboéw, trybow) powstawania zobowigzan podatkowych, skutkéw, jakie formy te
niosa dla uprawnien i obowigzkéw organdéw podatkowych w zakresie weryfikacji
rzetelno$ci deklaracji sktadanych przez podatnikéw, czasu, jaki jest niezbedny
organom podatkowym na realizacje tych uprawnien i obowigzkéw, konsekwencji
skrécenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w odniesieniu do
podatnikéw osiggajacych przychody z dziatalnosci gospodarczej, a wigc ktérych
zobowigzania podatkowe podlegajg szczegdinej procedurze weryfikacji.

W uzasadnieniu projektu nie ma wzmianki o przestankach, ktére zdecydowaty

dokonana dostawa towarow lub wykonana ustuga podlegajace obowigzkowi ewidencyjnemu
(art. 109 b ust. 7 u.p.t.u.),

c) ewidencji transakcji objetych procedurg unijng, ktéra jest przechowywana przez okres 10 lat od
zakoriczenia roku, w ktérym dokonano dostaw towaréw lub $wiadczenia ustug objetych
procedurg unijng (art. 130d ust. 3 u.p.t.u.),

d) ewidenc;ji transakcji objetych procedurg nieunijng przez podmioty zagraniczne zidentyfikowane
na potrzeby procedury nieunijnej, ktora jest przechowywana przez okres 10 lat od zakoriczenia
roku, w ktérym dokonano §wiadczenia ustug objetych procedurg nieunijng (art. 134 ust. 3
u.p.t.u.),

e) ewidenc;ji transakgcji objetych procedurg importu, ktéra jest przechowywana przez okres 10 lat
od zakonczenia roku podatkowego, w ktérym dokonano sprzedazy na odlegiosé towaréw
importowanych (art. 138h ust. 3 u.p.t.u.),

f) ewidencji transakcji importu towaréw w przesytkach o wartosci rzeczywistej nieprzekraczajgcej
150 euro, ktéra jest przechowywana przez okres 10 lat, liczgc od korica roku podatkowego,

w ktorym powstat obowigzek podatkowy z tytutu importu towaréw (art. 138i u.p.t.u.).
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o pozostawieniu  dotychczasowego, piecioletniego terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w stosunku do podatnikéw osiagajgcych przychody
zinnych niz dziatalno$§¢ gospodarcza zrédet. Wnioskodawcy, jako argument |
podstawowy, i w zasadzie jedyny, skrécenia terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego dla podatnikéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg wskazali
postepujacg cyfryzacje ,raportowania podatkowego, ktorej skutkiem jest istotne
zwiekszenie zakresu i szczegétowosci danych, jakie sa i bedg udostepniane
administracji skarbowej”, co — w ich opinii — ,powoduje, ze organy podatkowe,
powinny na biezaco i przy wykorzystaniu narzadzi informatycznych (w tym tzw.
sztucznej inteligencji) sprawdzaé poprawnosé rozliczen podatkowych”. Brak
w uzasadnieniu projektu jednak analizy wprowadzanych rozwigzan w kontekscie
sprawdzenia (kontroli, weryfikacji) zapiséw w ksiegach pod wzgledem poprawnosci
materialnej, ktéra w odniesieniu do podatkéw dochodowych musi by¢ rozpatrywana
zarébwno pod katem rachunkowym, jak i zwigzku danego wydatku z kosztami
uzyskania przychodow oraz kwalifikacji przychodu do odpowiedniego Zrédta, czy tez |
powigzan pomiedzy podmiotami o charakterze personalnym lub kapitatowym,
a w odniesieniu do podatku od towardéw i ustug réwniez pod katem zwigzku
z mozliwoscig odliczenia podatku naliczonego, jak tez zastosowaniem prawidtowe;j
stawki podatku. Nie sg to elementy, ktére moga by¢ sprawdzone (zweryfikowane)
jedynie przy prostym (mechanicznym) zastosowaniu poréwnania zapisow
w ksiegach z danymi z baz danych administracji podatkowe;.

Reasumujac, przyjetego przez Whioskodawcoéw, dla celdow zréznicowania
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego i ustalenia terminu krétszego dla
podatnikéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, kryterium prowadzenia ksigg |
podatkowych i obowigzku przestania ich organowi podatkowemu za pomocg
srodkdw komunikacji elektronicznej, nie mozna uzna¢ za proporcjonalne
i pozostajgce w zwigzku z innymi warto§ciami, zasadami lub normami
konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie tej grupy podatnikéw,
przede wszystkim zasadg sprawiedliwosci i powszechnosci opodatkowania.
Projektowana regulacjia w sposéb oczywisty uprzywilejowuje podatnikéw,
w stosunku do ktérych weryfikacja zobowigzania podatkowego z zasady wymaga
nie tylko diuzszego czasu, ale réwniez zaangazowania ze strony administracji
podatkowej wiekszych $rodkoéw kadrowych i technicznych, czego w istotny sposéb
nie zmieniaja wprowadzane obowigzki w zakresie cyfryzacji raportowania
podatkowego. Pozostawia natomiast bez zmiany termin przedawnienia zobowigzan
podatkowych cigzacych na podatnikach nie prowadzgcych dziatainosci
gospodarczej, a wiec osiggajgcych przychody np. ze stosunku pracy, ktérych
weryfikacja z oczywistych wzgledéw wymaga znacznie mniejszych naktadow
i odbywa sie w praktyce, o ile podatnik nie korzystat z ulg i odliczen podatkowych,
poprzez poréwnanie danych przestanych przez pracodawce z danymi wykazanymi
przez podatnika w zeznaniu podatkowym.

Na marginesie nalezy zauwazyC, ze wiasciwa drogg dla systemowego
i kompleksowego uregulowania kwestii przedawnienia w prawie podatkowym,
zarbwno w odniesieniu do powstawania zobowigzan podatkowych, jak
i przedawnienia zobowigzan podatkowych — czego niestety nie czyni opiniowany
|projekt — jest podziat na przedawnienie dotyczace wymiaru zobowigzania
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podatkowego, jak i jego wykonania (poboru podatku), dokonane w projekcie ustawy
— Ordynacja podatkowa przez Komisje kodyfikacyjng prawa podatkowego®2.

Ad B)

W projekcie przewidziano wigczenie do zakresu czynno$ci sprawdzajgcych
sprawdzenia terminowosci ,ksigg podatkowych przesytanych za pomocg $rodkow
komunikacji elektronicznej” (nowa lit. ¢ w art. 272 pkt 1 o.p. — art. 1 pkt 2 projektu)
oraz wprowadzenie odrebnej, w ramach czynnosci sprawdzajgcych, procedury
weryfikacyjnej dotyczacej ksiag podatkowych, w ramach ktérej, w razie stwierdzenia,
ze ksiega podatkowa zawiera dane, ktérych poprawno$¢ budzi watpliwosci, organ
podatkowy bedzie uprawniony i zobowigzany do zwr6cenia si¢ do skitadajgcego
ksiege podatkowg o jej skorygowanie oraz ztozenie niezbednych wyjasnien, ze
wskazaniem przyczyn, z powodu ktérych dane zawarte w ksigdze podatkowej
zostaty podane w watpliwos¢ (nowy § 1a w art. 274 o.p. — art. 1 pkt 3 projektu).

W kontekscie pierwszej regulacji (rozszerzenie zakresu czynnoSci
sprawdzajgcych) nalezy zauwazy¢, ze projektowany przepis art. 272 pkt 1 lit. ¢ o.p.
(art. 1 pkt 2 projektu) jest niezrozumiaty. Brzmi on bowiem: ,Organy podatkowe
pierwszej instancji, z zastrzezeniem art. 272a, dokonujg czynno$ci sprawdzajgcych,
majacych na celu: 1) sprawdzenie terminowos$ci: (...) c) ksiag podatkowych
przesytanych za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej”. Nie wiadomo wiec,
czy w przepisie tym chodzi o sprawdzenie terminowosci przesytania ksigg
podatkowych organowi podatkowemu, czy tez o sprawdzenie terminowosSci
dokonywania zapisow w tych ksiegach. Z treSci uzasadnienia wynika, Zze
Whioskodawcy chodzi o to, aby organy podatkowe w ramach czynno$ci
sprawdzajgcych miaty mozliwo$¢ sprawdzenia ,terminowosci oraz formalnej
poprawnosci ksiag podatkowych”. Nalezy wiec sgdzi¢ — szczegoinie w kontekscie
obecnej tresci art. 272 pkt 1 o.p., dotyczacego skfadania deklaracji podatkowych
oraz wptacania podatkéw, ze chodzi o sprawdzenie terminowos$ci ztozenia przez
podatnika ksigg za pomoca $srodkéw komunikacji elektronicznej oraz, co juz wynika
z art. 272 pkt 2 0.p., o stwierdzenie formalinej poprawno$ci ksiggi (jej niewadliwosci
pod wzgledem formalnym). Stad tez — o ile projektowany przepis ma realizowa¢
zamiar Whnioskodawcéw - konieczne jest jego przeredagowanie tak, aby
jednoznacznie wskazywat na sprawdzenie terminowosci ztoZenia (przestania) ksiggi
do organu podatkowego.

W kontekscie drugiej regulacji (procedury weryfikacyjnej dotyczacej ksiag
podatkowych) nalezy zauwazyé, ze podobne rozwigzania — w odniesieniu do
podatnikéw podatku od towaréw i ustug — przewiduje u.p.t.u. (zob. art. 109 ust. 3f —
3h), z tym ze przepisy te okreslajg réwniez obowigzki podatnika oraz konsekwencje
braku reakcji na przekazane podatnikowi przez organ podatkowy watpliwo$ci.

Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uplywie jednego miesigca od
dnia ogioszenia (por. art. 2 projektu), a wiec z zachowaniem wymogu okreslonego
w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych

%2 7ob. Nowa Ordynacja podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego,
Temioda2, Bialystok 2017, s. 253 282, zrodto:
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/7340/1/ordynacja%202017.pdf [dostep
02.02.20251.].

15



i niektérych innych aktéw prawnych33 (dalej: u.og.akt.nor.). Zgodnie art. 4 ust. 1
u.og.ak.nor. akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce,
ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uplywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin diuzszy.

W projekcie brak jest przepisu normujgcego, do jakich zobowigzan :
podatkowych (od ktorej daty powstatych) bedzie miat zastosowanie termin |
przedawnienia okre$lony w nowym §1c w art. 70 o.p. W przypadku przyjecia
projektowanej nowelizacji kwestia ta powinna zostaé uregulowana w przepisach |
przej$ciowych i dostosowujgcych34. |

Projekt ustawy byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkdéw
Regulacji Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej®.
Omawiany projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3
regulaminu Sejmus3®,

Projekt byt przedmiotem konsultacji spotecznych, przy czym w odniesieniu
| do skutkdéw prawnych nie wniesiono istotnych uwag.

VI.  Skutki spoleczne projektowanej ustawy

Projektowana ustawa bedzie oddziatywac bezposrednio ~ z zastrzezeniem
dotyczgcym termindw wejsScia w zycie obowigzku prowadzenia ksigg podatkowych
przy uzyciu programoéw komputerowych i przesytania ich organowi podatkowemu za
pomocg $srodkéw komunikaciji elektronicznej®” — na dwie grupy podmiotow:

s po pierwsze — podatnikbw prowadzacych ksiegi podatkowe i zobowigzanych
do przestania organowi podatkowemu prowadzonej ksiegi przy pomocy

% Dz. U.z2019r. poz. 1461.

34 Zgodnie z § 30 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej, stanowigcych zatgcznik do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. z 2016 r. poz. 283; dalej: z.techn.pr.), w
przepisach przejsciowych reguluje sie wplyw nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate
pod dziataniem ustawy albo ustaw dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkéw za-
mierza sie¢ stosowac przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujgce ten wplyw w
sposob odmienny od przepiséw dotychczasowych i przepiséw nowych. Zgodnie z § 30 ust. 2
z.techn.pr. w przepisach przejsciowych rozstrzyga sie w szczegéinosci: 1) sposdb zakorczenia poste-
powan bedgcych w toku (wszczetych w czasie obowigzywania dotychczasowych przepiséw i nieza-
konczonych ostatecznie do dnia ich uchylenia albo zmiany), skutecznos¢ czynnosci dokonanych w po-
stepowaniu oraz organy lub instytucje wtasciwe do zakonczenia postepowania i terminy przekazania
im spraw; 2) czy i w jakim zakresie utrzymuje sie czasowo w mocy instytucje prawne zniesione przez
nowe przepisy; 3) czy zachowuje sie uprawnienia i obowigzki oraz kompetencje powstate w czasie ob-
owigzywania uchylanych albo wczesniej uchylonych przepiséw oraz czy skuteczne sg czynnoéci do-
konane w czasie obowigzywania tych przepiséw; sprawy te reguluje sie tylko w przypadku, gdy nie
chce sie zachowac¢ powstatych uprawnien, obowigzkéw lub kompetenciji albo chce sie je zmieni¢ albo
tez gdy chce sie uzna¢ dokonane czynnoéci za bezskuteczne; 4) czy i w jakim zakresie stosuje sie
nowe przepisy do uprawnien, obowigzkéw, kompetencji oraz czynnosci, o kiérych mowa w pkt 3.

35 QOpinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Przemysfaw Wipler), opinia z 7
stycznia 2025 r., BEOS-WOSR/WPEIM-2762/24.

36 QOpinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Przemysfaw Wipler) jest projektem ustawy
wykonujgcej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a ust. 1 regulaminy Sejmu, opiniaz 7
stycznia 2025 r., BEOS-WOSR/WAPEIM-2763/24.

37 Zob. art. 66 u.zm. z 2021 r. oraz pkt VIl Opinii.
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prowadzenia ksigg podatkowytch, a wiec ksiag rachunkowych, podatkowej
ksiegi przychodow i rozchodéw, ewidencji i rejestréw, prowadzonych, do
celéw podatkowych, na podstawie wiasciwych przepiséw, przez podatnikéw
pfatnikdw lub inkasentéw (por. art. 3 pkt 4 o0.p.), ciazy przede wszystkim na:
a) podatnikach podatku dochodowego od 0séb prawnych (ok. 670 000)%# | b)
podatnikach podatku dochodowego od o0séb fizycznych osiggajgcych
przychody z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej oraz z dziatdw
specjalnych produkcji rolnej (ok. 3 300 000)%, c¢) podatnikach osiggajacych
przychody z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej optacajgcych podatek
dochodowy w formie ryczatu od przychodéw ewidencjonowanych na
podstawie u.rycz. (ok. 970 000)4°, d) podatnikach podatku od towaréw i ustug
(ok. 2000000)4", a takze na podatnikach innych podatkéw w zakresie
okreslonym w ustawach naktadajgcych obowigzek podatkowy. Z uwagi na
fakt, ze obowigzek przesytania organowi podatkowemu ksigg podatkowych
przy pomocy $rodkéw komunikacji elektronicznej jest wprowadzany
sukcesywnie (zob. pkt V i VIl Opinii), projektowana regulacja dotyczy¢ bedzie
w pierwszej kolejnosci podatnikéw podatku od towaréw iustug oraz
podatnikow podatku dochodowego od oséb prawnych (podatkowe grupy
kapitatowe i podatnikéw, ktérych przychody przekroczyty rownowarto$¢ 50
min euro). Pozostali podatnicy podatku dochodowego od 0s6b prawnych oraz
podatnicy podatku dochodowego od os6b fizycznych opodatkowani na
podstawie u.p.d.f. lub w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych
obowigzkiem takim objeci sg poczynajgc od roku podatkowego 2026 lub
20274

po_drugie — organy podatkowe administracji rzadowej oraz pracownicy
jednostek organizacyjnych obstugujacych te organy, przede wszystkim
naczelnicy urzedéw skarbowych (400) oraz pracownicy tych urzedoéw,
naczelnicy urzedow celno-skarbych (16) oraz pracownicy tych urzedéw,

srodkéw komunikacii elektronicznej. W obecnym stanie prawnym obowigzek

% Wg danych Ministerstwa Finanséw za 2023 r. zeznania podatkowe ziozyto 659 436 podmiotow, za$
Zryczattowany podatek od dochodéw spoétek (tzw. estonski CIT) optacato 14 541 podatnikéw. Zob.
Informacje dotyczaca rozliczenia podatku dochodowego od oséb prawnych za 2023 rok, Ministerstwo
Finanséw, Departament Podatkéw Dochodowych, Warszawa, grudzieti 2024 r., publ.: Statystyki
[dostep 02.02.2025r.].

3 Wg danych Ministerstwa Finanséw za 2023 r. zeznanie podatkowe na druku PI1T-36 (druk
przeznaczony m.in. dla podatnikow osiggajgcych przychody z pozarclniczej dziatalno$ci gospodarczej
lub z dziatéw specjalnych produkgiji rolngj) ztozyto 2 812 028 podatnikow, natomiast zeznanie na druku
PIT- 36L, przeznaczonych dla podatnikéw optacajgcych podatek wedtug stawki z art. 30c u.p.d.f. -
560 704 podatnikow. Zob. Informacje dotyczgcg rozliczenia podatku dochodowego od oséb fizycznych
za 2023 rok, Ministerstwo Finanséw, Departament Podatkow Dochodowych, Warszawa 2024 rok,
publ.: Statystyki [dostep 02.02.2025 r.].

40 Wg danych Ministerstwa Finanséw za 2023 r. ryczatt od przychoddw ewidencjonowanych optacato
963 137 podatnikéw prowadzacych pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarcza. Zob. Informacije dotyczaca
ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych za 2023 rok, Ministerstwo Finanséw, Departament
Podatkow Dochodowych, Warszawa 2024 rok, publ.: Statystvki [dostep na 21.01.2025 r.]

41 Dane dotyczace podatnikéw VAT czynnych za 2022 r. Zob. OSR rzgdowego projekiu ustawy

0 zmianie ustawy o podatku od fowardéw i ustug oraz niektdrych innych ustaw (druk nr 341).

42 Obowigzek powstaje w odniesieniu do roku podatkowego rozpoczynajgcego sie odpowiednie: po
dniu 31 grudnia 2025 r. i po dniu 31 grudnia 2026 r. (por. art. 66 u.zm. z 2021 r.)
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a takze — w ograniczonym zakresie — dyrektorzy izb administracji skarbowej
(16) i pracownicy tych izb*3.

‘ W odniesieniu do skutkéw spotecznych pierwszoplanowe znaczenie ma skrocenie
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego dla wybranych grup podatnikéw
(nowy §1c w art. 70 o.p.). Projekt przewiduje skrocenie tego terminu z pigciu do
trzech lat w stosunku do podatnikéw obowigzanych do przestania organowi
podatkowemu ksiag podatkowych za pomocg $rodkéw komunikacji elektroniczne;.
Swoim zakresem obejmuje on wiec podatnikéw prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza. W stosunku do pozostatych podatnikéw pozostawiono
dotychczasowy, piecioletni termin przedawnienia zobowigzania podatkowego,
liczony od korica roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku.
Jak wskazano w pkt V Opinii projekiowana regulacja w sposob oczywisty
uprzywilejowuje podatnikéw, w stosunku do ktérych weryfikacja zobowigzania
podatkowego z zasady wymaga nie tylko dtuzszego czasu, ale réwniez
zaangazowania ze strony administracji podatkowej wiekszych $rodkéw kadrowych
i technicznych, czego w- istotny sposéb nie zmieniajg wprowadzane obowigzki
w zakresie cyfryzacji raportowania podatkowego. Pozostawia natomiast bez zmiany
termin przedawnienia zobowigzan podatkowych cigzgcych na podatnikach nie
prowadzacych dziatalnosci gospodarczej, a wiec osiggajgcych przychody np. ze
stosunku pracy, ktérych weryfikacja z oczywistych wzgledow wymaga znacznie
mniejszych nakladéw iodbywa sie w praktyce przez poréwnanie danych
przekazanych organom podatkowym przez ptatnikéw z danymi wykazanymi przez
podatnika. Takie uprzywilejowanie przedsiebiorcow moze by¢ odebrane przez
' pozostate grupy podatnikéw nie tylko jako dyskryminujgce podatnikéw, ktérzy nie
prowadzg dziatalno$ci gospodarczej, ale rowniez jako przerzucenie na nich cigzaru
dbania o dobro wspéline (por. art. 1 Konstytucji). W tym kontekscie przywota¢ nalezy
przede wszystkim art. 84 Konstytucji RP, statuujacy zasade powszechnosci
opodatkowania. Jak podkresla w swym orzecznictwie TK ,ptacenie podatkow jest

' jedng z powinnosci jednostek wobec parstwa, wynikajgca z faktu, ze kazdy —
‘ korzystajac z r6znych form realizacji zadan publicznych przez parstwo (zapewnienie
bezpieczenstwa, utrzymanie drég) — powinien tez partycypowac w ich finansowaniu.
Inaczej moéwiac, kazdy jest zobligowany do przyczyniania si¢ do dobra wspolnego
wedtug wiasnych mozliwosci.” 4 Powszechno$¢ opodatkowania to nie tylko
powszechno$¢ obowigzku podatkowego, ale przede wszystkim powszechne
wykonanie zobowigzania podatkowego — wykonanie zobowigzania podatkowego
przez kazdego podatnika w kwocie, jaka wynika z przepiséw prawa podatkowego.
Ustawodawca nie moze wprowadzaé wiec przepiséw, ktére utatwiajg podatnikom
nierzetelnym unikniecie poniesienia cigzgcego na nich zobowigzania podatkowego.
Jak wskazano w cz. V Opinii, przywotujgc orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego*®, cho¢ wprowadzenie przedawnienia w prawie podatkowym, jak
tez okreslenie terminu, w jakim ono nastgpi, pozostawione jest uznaniu
ustawodawcy, to jednak termin ten nie moze by¢ zbyt krotki, poniewaz wytgczatby

43 Zob. Struktura KAS - Ministerstwo Finanséw - Krajowa Administracja Skarbowa - Portal Gov.pl
[dostep 02.02.2025 r.].

44 Por, wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, publ.: OTK ZU z 2002 r. nr 6A, poz. 83.

45 Wyrok TK z 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10, publ.: OTK ZU 6A/1012, poz. 65.
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‘ zapewnienie realizacji zasady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej. Zbyt
krotki termin moze bowiem sktaniaé podatnikéw do uchylania sie od opodatkowania
'itraktowania przedawnienia instrumentalnie, w kategoriach = narzedzia
pozwalajgcego unikngé zaptaty podatku po pewnym czasie, na co w istocie zwrocit
uwage jeden z uczestnikow konsultacji*®. inny natomiast wyrazit opini¢, Ze obecny
termin przedawnienia jest zbyt diugi, a organy podatkowe powinny zosta¢ tak
zreformowane, zeby skroci¢ termin weryfikacji zobowigzan podatkowych do
minimum?’. Oba poglady mozna uznaé za w petni uzasadnione, z tym Ze skracanie
 terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego nie moze dotyczy¢ wylacznie
' podatnikéw, w stosunku do ktérych weryfikacja zobowigzania podatkowego \
z zasady wymaga nie tylko diuzszego czasu, ale rowniez zaangazowania ze strony ‘
administracji podatkowej wiekszych $rodkéw kadrowych i technicznych. Bedzie to
bowiem odebrane jako dyskryminacja pozostatych grup podatnikéw, niczym |
' nieuzasadnione uprzywilejowanie przedsigbiorcow. I

Vil. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

A) Podmioty, na ktére wptywa projekt

W zakresie skrécenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
projekt bedzie oddziatywat na podatnikow obowigzanych do przesyiania organowi
podatkowemu, w terminie ztozenia deklaracji podatkowej, ksigg podatkowych za
pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej. Docelowo projekt oddziatywac bedzie
de facto na wszystkich podatnikéw podatku dochodowego od 0s6b prawnych (ok. \
670 000 podmiotdéw), podatnikow podatku dochodowego od osob fizycznych
osiggajacych przychody z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej (ok. 3 300 000 |
podmiotéw), podatnikéw osiggajgcych przychody z pozarolniczej dziatalnosci |
gospodarczej optacajgcych podatek dochodowy w formie ryczattu od przychodow
ewidencjonowanych na podstawie u.rycz. (ok. 970 000 podmiotow), podatnikow
podatku od towaréw i ustug (ok. 2 000 000 podmiotéw)*®, a takze na podatnikach
innych podatkéw w zakresie okreslonym w ustawach nakiadajacych obowigzek
podatkowy.

W obecnym stanie prawnym projektowana regulacja oddziatywac bedzie na:
po pierwsze — podatnikéw podatku od towaréw i ustug, ktérzy obowigzani sg do
przesytania za pomoca $rodkéw komunikacii elektronicznej do organu podatkowego
ewidencji prowadzonych dla celéw tego podatku na podstawie art. 109 ust. 3b i 3¢
u.p.tu,;
po drugie — podatnikéw podatku dochodowego od 0s6b prawnych, o ktérych mowa
w art. 66 ust. 2 pkt 1 u.zm. z 2021 r., a wiec podatkowych grupach kapitatowych oraz
podatnikach i spotkach niebedgcych osobami prawnymi, u ktorych wartosé
' przychodu uzyskanego w poprzednim odpowiednio roku podatkowym albo roku
obrotowym przekroczyta rownowarto$¢ 50 min euro przeliczonych na ztote wediug
$redniego kursu euro ogtaszanego przez Narodowy Bank Poiski (NBP) w ostatnim

46 |D ankiety: 10446.
47 |D ankiety: 10432.
48 7ob. pkt VI Opinii i przywolane tam zrédia.
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dniu roboczym poprzedniego odpowiednio roku podatkowego albo roku obrotowego.

' W stosunku do tych podmiotéw obowigzek przesytania ksigg za pomocg srodkéw
komunikacji elektronicznej powstat po raz pierwszy za rok podatkowy (lub obrotowy)
rozpoczynajacy sie po dniu 31 grudnia 2024 r.

W odniesieniu do pozostatych podatnikéw podatku dochodowego od oséb
 prawnych obowigzek przesytania ksigg podatkowych za pomoca Srodkéw
komunikacji elektronicznej powstaje za rok podatkowy (lub obrotowy)
rozpoczynajacy sie po dniu:

a) 31 grudnia 2025 r. — w przypadku podatnikéw i spotek niebedacych osobami
prawnymi, obowigzanych do przesytania ewidencji, o ktérej mowa w art. 109
ust. 3 u.p.t.u., zgodnie z art. 109 ust. 3b tej ustawy (por. art. 66 ust. 2 pkt 2 u.zm.
22021r),

b) 31 grudnia 2026 r. — w przypadku pozostatych podatnikéw i spotek niebedgcych
osobami prawnymi (por. art. 66 ust. 2 pkt 3 u.zm z 2021 r.).

W odniesieniu do podatnikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych
| oraz podatnikéw optacajacych podatek dochodowy w formie ryczattu od przychodow

ewidencjonowanych obowigzek przesytania ksiag podatkowych za pomocg srodkéw
| komunikacji elektronicznej powstaje po raz pierwszy za rok podatkowy
rozpoczynajacy sie po dniu:
a) 31 grudnia 2025 r. — w przypadku podmiotéw, obowigzanych do przesytania
ewidencji, o ktoérej mowa w art. 109 ust. 3 u.p.t.u., zgodnie z art. 109 ust. 3b tej
ustawy (por. art. 66 ust. 1 pkt 1 u.zm. z 2021 r.)
b) 31 grudnia 2026 r. — w przypadku pozostatych podmiotdw (por. art. 66 ust. 1
pkt 2 u.zm. z 2021 r.).
' Skrocenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego oznacza
przede wszystkim — w zakresie skutkéw gospodarczych — skrocenie dla podmiotow
gospodarczych okresu niepewnosci co do prawidtowo$ci dokonanego przez nich
samowymiaru zobowigzania podatkowego (ustalenia wysokosci naleznego podatku
w trybie art. 21 §1 pkt 1 0.p.)*°. W projekcie zaproponowano skrécenie tego terminu
z pieciu do trzech lat, a wiec o 40%. Tym samym, w przypadku przyjecia
projektowanej regulacji, znacznie skréci sie — z punktu widzenia podmiotu
gospodarczego — nie tyle okres na egzekucje naleznego od podatnika podatku, co
okres niepewnosci co do prawidtowo$ci samowymiaru, a wiec dokonania przez
podatnika odpowiedniej kwalifikacji przychodéw, kosztéw ich uzyskania, odliczen,
zwolnien i obliczenia kwoty naleznego zobowigzania podatkowego.

Czas pozostawania przez podmiot gospodarczy w niepewnosci co do
prawidtowosci naleznego od niego pocdatku ma szczegdlnie istotne znaczenie
w systemie podatkowym, w ktérym zobowigzania podatkowe powstajg bez
koniecznos$ci wydania przez organ podatkowy decyzji wymiarowej, tak jak ma to
miejsce w polskim systemie podatkowym w podatku od towaréw i ustug, podatku
akcyzowym oraz podatkach dochodowych: od 0s6b prawnych i od 0s6b fizycznych
(zob. pkt V Opinii).

Projektowana regulacja moze wiec wplyngé na podejmowane przez
podatnikow decyzje inwestycyjne. Nie jest mozliwa kwantyfikacja tej regulaciji,
bowiem na podejmowane decyzje inwestycyjne wptyw ma wiele czynnikow.
Niepewno$¢ podatkowa, rozumiana jako niepewno$¢ co do dokonania przez

49 Zob. pkt V Opinii.
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podatnika prawidiowego samowymiaru jest istotnym elementem procesu |
decyzyjnego w tym zakresie. Oczywiscie, skrocenie terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego, a tym samym okresu niepewnosci podatkowej, nie
rozwigze podstawowego czynnika wplywajacego na te niepewno$¢ -
skomplikowania systemu podatkowego, jednak bedzie umozliwiato podatnikom
wiekszg elastyczno$é w planowaniu przysziych dziatan. Moze tym samym wptyngc
na poprawe konkurencyjnosci catej gospodarki, jak i poszczegoinych jej segmentow.

Z drugiej strony nie mozna nie zauwazaé, ze projektowana regulacja moze
przyczynié sie do podejmowania przez niektére podmioty ryzykownych decyzji co do
ustalenia wysokosci naleznego od nich podatku oraz jego zaptaty, a wigc wptyngé
na rozmiary ucieczki przed podatkiem, przy czym w przypadku podmiotéw
gospodarczych przyczyny takich decyzji bedg miaty — poza sytuacjami zwigzanymi
z oszustwami podatkowymi — charakter ekonomiczny, wynikajgcy z sytuacji samego
podatnika, jak i koniunktury gospodarczej®. Takie zjawisko — ucieczki przed
podatkiem — w zalezno$ci od jego rozmiaréw, moze mie¢ negatywne skutki
gospodarcze. Sama ucieczka od podatku powoduje bowiem zakiocenia
gospodarcze, zaktocenia konkurencji: z dwéch rywalizujgcych przedsiebiorstwI
w korzystniejszej sytuacji bedzie zawsze to, ktére poniesie mniejszy ciezar
podatkowy 51 . Minimalizacja obcigzen podatkowych przedsigbiorstwa wptywa
bezwzglednie na jego rentowno$¢, ptynnosé finansowg oraz na konkurencyjnos$c®2.
Chociaz w literaturze przedmiotu owa minimalizacja podatkéw jest wynikiem
wdrozenia odpowiedniej strategii podatkowej w przedsigbiorstwie, a nie przejawem
nieuczciwych praktyk przedsiebiorcy, efekt w postaci nizszych zobowigzan
podatkowych pozostanie ten sam.

Dodaé¢ trzeba, ze wysokie prawdopodobienistwo przedawniania sie
zobowigzan podatkowych w przypadku podmiotéw gospodarczych moze wzrastac
wraz z poszerzaniem sie w kolejnych latach kregu podmiotéw podlegajgcych
obowigzkowi przesytania organowi podatkowemu ksigg podatkowych za pomocg
srodkéw komunikacji elektronicznej, co moze wptywaé negatywnie na gospodarke
i konkurencyjno$é podmiotéw rzetelnie realizujgcych swoje obowigzki podatkowe.

W tym kontekécie — wptywu przedawnienia na konkurencyjno$¢ sektorow
gospodarki i poszczegélnych przedsiebiorcéw — warto przytoczyC dane zawarte
w Informacji NIK z 2023 r. 53, odnoszacej sie do postepowar kontroinych,
podatkowych i egzekucyjnych organéw Krajowej Administracji Skarbowej (KAS),
obejmujacej okres od 1 stycznia 2020 r. do 30 czerwca 2022 r. Co prawda badaniem
NIK objetych zostato tylko osiem urzedéw skarbowych, jednak analiza danych
przedstawionych w Informacji, dotyczgcych prowadzonych przez organy KAS
postepowari i dokonanych odpiséw przedawnionych zobowigzan, moze obrazowac,
po czesci, jak projektowana regulacja moze wptywac na zachowania podatnikéw,

% Zob. P. M. Gaudemet, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 1989, s. 527 — 529.

5 Ibidem, s. 521-522.

52 p_Bebniak, Strategia podatkowa szansg na poprawe konkurencyjnosci przedsigbiorstwa, ,Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczeniowe” z 2016 1., nr 83(1), s. 87-95
https://www.ceeol.com/search/article-detail?id=638112 [dostgp 02.02.2025 r.].

83 Informacja o wynikach kontroli. Prawidfowo$¢ i skuteczno$¢ postepowa kontrolnych, podatkowych i
egzekucyjnych organéw Krajowej Administracji Skarbowej, Najwyzsza |zba Kontroli, Warszawa 2023,
www.nik.gov.plfkontrole/P/22/010 [dostep 02.02.2025 r.].
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podejmowane przez nich decyzje w zakresie ksztattowania przez nich podstaw

opodatkowania, co w istocie ma pierwszoplanowe znaczenie dla stwierdzanych
przez te organy zalegtosci podatkowych i ewentualnych przedawnien tych
zaleglosci. W badanych urzedach skarbowych liczba kontroli zakohczonych
w 2020 r. wyniosta 502, w tym 347 kontroli VAT. Stosunkowo nieduza liczba kontroli
w stosunku do 2019., kiedy kontroli byto 768, w tym 376 kontroli VAT, spowodowana
byta ograniczeniami COVID-19%4. W 2021 r. liczba kontroli wzrosta do 622, w tym
401 kontroli VAT. W | pétroczu 2022 r. w kontrolowanych urzedach skarbowych
zakoriczono 329 kontroli, w tym 235 kontroli VAT. Mniejsza liczba kontroli w 2020 r.
w poréwnaniu do 2019 r., wptyneta na obnizenie stwierdzonych wich wyniku
nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych (odpowiednio 157,4 min zt i 327,7
min zt). Obnizyla sie réwniez efektywnos¢ kontroli, mierzona przecietng wartoscia
stwierdzonych nieprawidtowosci w przeliczeniu na jedng kontrole, z 426,6 tys. zt
w 2019 r. do 313,6 tys. zt. Kwota ustalen nieprawidtowosci podatkowych w 2021 r.
wyniosta 164,17 min zi. Na jedng kontrole przypadato przecietnie 263,8 tys. zt
stwierdzonych nieprawidtowosci. W | pétroczu 2022 r. stwierdzone nieprawidtowosci
wyniosty 134,5 min zt. Stwierdzone nieprawidtowos$ci dotyczyly gtébwnie rozliczen
podatku VAT, ktére w latach 2019-2022 (I pétrocze) wynosity kolejno 313,1 min zi,
150,9 min zt, 151,2 min zt, 123,4 min zt oraz stanowity odpowiednio 95,5%, 95,9%,
92,1%, 91,7% ogoétem kwoty stwierdzonych nieprawidiowosci. Same kwoty
nieprawidtowosci ujawnione w kontrolach dotyczgcych zwrotu VAT wynosily,
odpowiednio: 20,3 min zt, 10,7 min zt, 10,5 min zt, 5,0 min zi.

Jezeli natomiast chodzi o przedawnienie zobowigzan podatkowych, to
w badanym okresie z tego powodu odpisano naleznosci w kwocie 24 2422 min zt,
z tego 8 766,4 min zt w 2020 r., 11 123,1 min zt w 2021 r. oraz 4 352,7 min zt w |
potroczu 2022 r. (w 2019 r. byta to kwota 6 953,1 min z£)%5,

Proponowane w projekcie wprowadzenie odrebnej, w ramach czynnosci
sprawdzajgcych, procedury weryfikacyjnej ksigg podatkowych, moze przyczynic sie
do szybszego wyjasnienia drobnych i niezamierzonych nieprawidtowosci w ksiegach
podatkowych i wuchroni¢ przedsiebiorce przed wszczynaniem czynnosci

sprawdzajgcych przez organ podatkowy, co réwniez moze wptywaé na ograniczenie |

niepewnosci podatkowej przedsiebiorcy. W razie stwierdzenia, ze ksiega podatkowa
zawiera dane, ktérych poprawnos$é¢ budzi watpliwosci, organ podatkowy byiby
uprawniony i zobowigzany do zwrécenia sie do sktadajgcego ksiege podatkowa o jej
skorygowanie oraz zlozenie niezbednych wyjasnien. Jesli przedsiebiorca wyjasni te
nieprawidtowosci, uniknie dalszych dziatan organu podatkowego w tym zakresie.
Koniecznie jednak, w tym kontekscie, nalezy zauwazyc, ze juz w obecnym stanie
prawnym podatnicy majg mozliwos¢ prowadzenia ksigg podatkowych przy
zastosowaniu programéw komputerowych®8, a organ podatkowy ma prawo zazgdaé
od podatnika w takim przypadku przekazania catosci lub czesci tych ksigg oraz
dowodow ksiegowych za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej lub na
informatycznych nos$nikach danych, w postaci elekironicznej odpowiadajacej

4 Informacja o wynikach kontroli, op.cit., s. 93

55 Ibidem, s. 11, 51, 111.

% Zob. np. § 28 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2019 r. w sprawie prowadzenia
podatkowej ksiegi przychodow i rozchodéw (Dz. U. poz. 2544, ze zm.), okreslajacy warunki uznania za
prawidtowg ksiegi prowadzonej w systemie teleinformatycznym.
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strukturze logicznej opublikowanej w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie
podmiotowej urzedu obstugujgcego ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych (por. art. 193a o.p.). Z przedstawionych wyzej danych nie wynika, ze
ma to wplyw na czas trwania kontroli podatkowych oraz skale przedawnianych
zobowigzan podatkowych.

W konsultacjach spotecznych wptyneto 11 zweryfikowanych komentarzy do
projektu, w tym komentarze odnoszgce sie do oceny skutkow gospodarczych. Czesé
respondentéw negatywnie ocenita optymistyczng ocene Wnioskodawcdéw co do
przewidywanych skutkéw gospodarczych projektu. W komentarzach wskazuje sie
na to, Zze projekt stanowi ,parasol dla przestepcow podatkowych™’ i bedzie sprzyjat
tym, co chcg ,aby wielomilionowe przekrety ulegaty szybciej przedawnieniu™®. Inni
respondenci poparli proponowane skrécenie terminu przedawnienia niektérych
zobowigzan podatkowych, twierdzac, ze urzad skarbowy ,powinien tak sie
zreformowac by szukac i wytykaé uchybien w minimalnym czasie, a nie by wygodnie
hodowad odsetki na rzecz budzetu panstwa"®. Stwierdza sie tez, ze urzad skarbowy
powinien mie¢ maksymalnie rok ,na wykazanie uchybien”, aby podatnik nie miat
kontroli po wielu latach od zaistnienia zdarzenia®. Pojawito sie tez stanowisko, ze
skrécenie terminu przedawnienia spowoduje .spiecie sie¢” przeprowadzajgcych
czynno$ci sprawdzajagce, co spowoduje wigkszg liczbe ukaran wobec

przedktadajacych nierzetelne sprawozdania podatkowe®'. .

VIll. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

W opinii Projektodawcéw przedstawiona propozycja nie generuje obcigzenia
budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Jednoczes$nie
wskazano, ze w przysztosci projektowane zmiany moga istotnie przyczyni¢ sie do
wzrostu dochodéw budzetowych, z uwagi na mozliwos¢ bardzo szybkiego
wytypowania do kontroli podatnikéw, co do ktorych istnieje podejrzenie
nierzetelno$ci w rozliczeniach podatkowych. Poszerzenie zakresu czynnosci
sprawdzajgcych moze takze — zdaniem Projektodawcow — w diuzszej perspektywie
zmniejszy¢ koszty procesu fiskalnego, ze wzgledu na zmniejszenie liczby
wszczynanych kontroli.

Analiza proponowanych regulacji wskazuje, ze projektowana ustawa moze
wplywaé na sektor finanséw publicznych, przede wszystkim na wydatki i dochody
budzetu panstwa. Z jednej strony dotyczy waznego z punktu widzenia fiskalnej
skutecznosci systemu podatkowego zagadnienia kwantyfikacji kosztéw zwigzanych
z czescig procesu fiskalnego — kosztéw wymiaru i poboru podatkéw. Przyktadem
takich kosztdéw administracyjnych sa m.in. koszty funkcjonowania Krajowej
Administracji Skarbowej (KAS), koszty kontroli podatkowej i koszty odszkodowari
wynikajgce z blednych decyzji urzedéw skarbowych. Z drugiej natomiast
skutecznosci i efektywnosci dziatan KAS w prowadzeniu kontroli, postepowar

57 ID ankiety: 52307.
%8 |D ankiety: 52306.
% D ankiety: 52230.
80 D ankiety: 52231.
51 1D ankiety: 52800.

-

23



podatkowych oraz postepowarn egzekucyjnych, majgcych wplyw na potencjaine

dochody budzetu panstwa. Dziatania administracji skarbowej determinujg bowiem
m.in.. poziom zalegio$ci podatkowych, kwote zalegtosci podatkowych objetg
umorzonymi postepowaniami egzekucyjnymi z powodu bezskutecznosci egzekucji,
odpisang kwote zalegiosci z powodu przedawnienia.

W obu obszarach nie ma jednak wiarygodnych, petnych danych dotyczacych
skali rzeczonego zagadnienia. W przypadku kosztéw procesu fiskalnego
w literaturze przedmiotu mozna znalezé nieliczne préby ich empirycznej
kwantyfikacji®2. Koszty ponoszone przez administracje podatkowa (takze koszty
administracyjne; ang. tax administration costs) mozna oszacowac roznymi
metodami, wykorzystujgc m.in. nastepujace dane: liczbe etatdw w KAS, przecigtny
koszt utrzymania pracownika KAS, strukture kosztéw w KAS (podziat na koszty
osobowe i pozostate), inwestycje w rozwéj dziatalnoSci KAS, czas i $rodki
przeznaczone na kontrole podatkowe dokonywane przez administracjg¢ skarbows.
Do czynnikéw wptywajacych na poziom kosztéw wymiaru i poboru podatkéw naleza:
stabilnos¢ i jako$¢ tworzonego prawa podatkowego, sposéb zorganizowania
i zinformatyzowania administracji skarbowej oraz struktura systemu podatkowego.

Niektore elementy kosztéw ponoszonych przez administracje podatkowg
mozna okres$lic do$¢ precyzyjnie. Dotyczy to przede wszystkim $Srodkéw
przeznaczonych na funkcjonowanie Ministerstwa Finanséw, Szefa KAS, Krajowej
Informacji Skarbowej, izb administracji skarbowej, urzedéw skarbowych oraz
urzedéw celno-skarbowych. W literaturze mozna znalez¢ szczegotowe zestawienia
kosztéow funkcjonowania jednostek organizacyjnych rzgdowej administracji danin
publicznych (takze wg rodzajéw jednostek organizacyjnych administracji danin
publicznych)®. W latach 2000-2012 $redni wskaznik udziatu kosztéw administraciji
skarbowej we wplywach podatkowych wynosit ok. 2%. Najwigkszg kwote
przeznacza sie na wynagrodzenia (80-85% wydatkéw przeznaczonych na
funkcjonowanie administracji skarbowej). Niestety — co stusznie zauwaza cytowany
autor — zestawienia dotyczace wylgcznie wydatkébw przeznaczonych na
funkcjonowanie konkretnych jednostek organizacyjnych, bez odniesienia ich do
realizowanych zadan uniemozliwiajg rzetelng analize problemu®4. Nalezy zauwazy¢,
7e czeSciowo tylko problem rozwigzuje plan wydatkéw parnstwa w ukiadzie
zadaniowym, bowiem wyszczegdlnione w nim zadania nie odzwierciedlajg w petni
funkciji realizowanych przez poszczegolne jednostki organizacyjne, a co za tym idzie |
brak jest mozliwosci odniesienia do nich konkretnych wydatkow zw1qzanych

z funkcjonowaniem KASS®5, Na 2025 r. wydatki budzetu panstwa w czeéci 19 sa

52 Zob. np. w : F. Gradalski, System podatkowy w $wietle teorii optymalnego opodatkowania, SGH,

Warszawa 2006, s.87-100.

83 Zob. w: J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa

2024, s. 521-543.

64 Ibidem, 543.

85 Zob. Funkcja 4 — Zarzadzanie finansami paristwa i mieniem panstwowym, ktéra obejmuje m.in.

zadanie 4.1. Realizacja naleznosci budzetu panstwa, na ktére sktadajg sie m.in. nastepujgce

podzadania: 4.1.1. Pobér podatkéw, cet i niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa (uwzglednia

nastepujgce dziatania budzetowe: pobor podatkéw, cet i niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa

oraz czynnosci sprawdzajace, interpretacje indywidualne i informacja podatkowa, platforma ustug

elektronicznych skarbowo-celnych, postepowanie egzekucyjne w zakresie zalegto$ci podatkowych i

niepodatkowych, pobér optaty elektronicznej i optaty za przejazd od pojazdéw poruszajgcych sie po
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planowane w kwocie 16 106 373 tys. zi, a zdecydowana wigekszos¢ przypada na

zadanie 4.1. Realizacja naleznosci budzetu panistwa: 14 112 319 tys. zi%6. Kwota ta
stanowi ok. 2,5% dochoddéw podatkowych budzetu parnstwa®’, a zatem poziom
wskaznika nie bedzie odbiegat od poziomu z lat ubiegtych.
W odniesieniu do proponowanych zmian, zmierzajgcych do skroécenia terminu
| przedawnienia zobowigzania podatkowego dla okreslonej grupy podatnikéw oraz
wprowadzenia odrebnej, w ramach czynno&ci sprawdzajacych, procedury
weryfikacyjnej ksiag podatkowych, zauwazyé nalezy, 2e proces -cyfryzacji
w relacjach podatnik — organy podatkowe wdrazany jest etapami, tak aby zapewnié
podatnikom wystarczajgcy czas na dostosowanie swoich systeméw ksiegowych.
' Zmiany jako element kompleksowej strategii MF, obejmujacej swoim zakresem
digitalizacje rozliczen w wigkszosci podatkéw, wynikajg z realizacji strategii
cyfryzacji administracji publicznej, ktéra ma na celu usprawnienie dziatarh organéw
podatkowych, ograniczenie biurokracji oraz poprawe przejrzystosci systemu
podatkowego. W obecnym stanie prawnym obowigzek przesytania ewidenc;i
podatkowych (ksiag podatkowych) za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej
cigzy wyltgcznie na podatnikach podatku od towaréw i ustug (VAT) oraz nieduzej
grupie podatnikow podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT) (podatkowych
grupach kapitatowych oraz podatnikach CIT, u ktérych wartosé przychodu
' uzyskanego w poprzednim odpowiednio roku podatkowym albo roku obrotowym
!przekroczy#a rownowarto§é¢ 50 min euro). W kolejnych latach krag podatnikéw
objetych obowiazkiem przesytania organowi podatkowemu ksiag podatkowych za
pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej bedzie sukcesywnie poszerzany
(pozostali podatnicy CIT, podatnicy podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT),
podatnicy opodatkowani w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych).
Pomijajgc cigzacy na podatnikach VAT obowigzek przesytania tych ksigg
' organowi podatkowemu za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej,
' proponowana zmiana bedzie dotyczyta w 2025 roku nieduzej grupy podatnikow CIT
' (92 podatkowych grup kapitatowych oraz 4 277 podatnikow CIT, ktérych warto$é
przychodu w poprzednim roku podatkowym przekroczyta 50 min euro)®, Na tym tle
' podkresienia wymaga fakt, ze powazniejsze konsekwencje budzetowe mogg sie
pojawi¢ od roku 2027, kiedy to wszystkie objete obowigzkiem podmioty beda
przesytac ksiegi wytacznie drogg elektroniczng. \Wowczas przyjecie projektowanych
zmian moze prowadzic¢ do koniecznej reorganizacji w jednostkach (sprawy kadrowe,
organizacyjne, infrastrukturaine) realizujgcych kontrole wykonania przez podmioty
obowigzkoéw z zakresu prawa podatkowego.
Oszacowanie takich wielko$ci — kosztow przysziego funkcjonowania
jednostek organizacyjnych administracji danin publicznych, na ktére skiadajg sie

sieci drog platnych) oraz 4.1.2. Kontrola celno-skarbowa oraz kontrola podatkowa (uwzglednia
nastepujgce dziatania budzetowe: kontrola celno-skarbowa, kontrola podatkowa oraz audyt krajowych
$rodkéw publicznych, audyty i kontrole w ramach $rodkdw pochodzacych z budzetu UE i innych
funduszy), https://www.gov.pl/web/finanse/2025-rok-bz [dostep: 02.02.2025 r.].
% Zob. Planowanie w uktadzie zadaniowym na 2025 rok. Skonsolidowany plan wydatkéw w uktadzie
zadaniowym na 2025 rok i dwa kolejne lata [w:] Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 (druk nr 687)
oraz ustawa budzetowa na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. (Dz. U. z 2025 r. poz. 63).
 Na 2025 r. dochody podatkowe prognozuje sie w kwocie 570 772 190 tys. zt.
68 Wg stanu na dzien 1 sierpnia 2024 r. Wykaz podmiotéw na stronie MF, w zakiadce: indywiduaine
dane podatnikéw CIT, https:/mwww.gov.pliweb/finanse/2023-bis [dostep: 02.02.2025 r.].
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koszty biezace (koszty osobowe i rzeczowe) oraz koszty majatkowe (obejmujgce
zadania inwestycyjne) jest na tym etapie niewykonalne. Uwzgledniajgc jednak dane
historyczne i znaczne wzrosty w niektérych latach wydatkéw majgtkowych
(realizacja programu wieloletniego modernizacji KAS oraz zadan zwigzanych
z realizacjg ustug Twoj e-PIT i e-Faktura) oraz osobowych (wynagrodzenie
pracownikéw i uposazenie funkcjonariuszy) mozna przyjaé, ze przyszte wydatki
przeznaczone na funkcjonowanie administracji danin publicznych nadal bedg
oscylowaé wokét 2% zaktadanych wptywéw podatkowych realizowanych przez
organy skarbowe. Wysoko$¢ takich wydatkéw — jak wynika z dotychczasowych
do$wiadczen — uzalezniona jest od sytuacji budzetowe;.

Wplyw projektowanych zmian na potencjalne dochody budzetowe wymaga —
na co zwrécono juz uwage — uwzglednienia skutecznosci i efektywnosci dziatarh KAS
m.in. w prowadzeniu kontroli, postepowan podatkowych oraz postgpowan
egzekucyjnych. Zostang do tego wykorzystane dane pochodzgce z opracowania
Najwyzszej 1zby Kontroli (NIK)®®. Z raportu NIK wynika, ze w latach 2020-2022
(I pétrocze) dziatania administracji skarbowej w prowadzeniu kontroli, postgpowan
podatkowych oraz postepowan egzekucyjnych nie byly wystarczajgco skuteczne’.
Kwota zalegtosci podatkowych objeta umorzonymi postepowaniami egzekucyjnymi
z powodu bezskutecznos$ci egzekucji w badanym okresie byta wysoka i wynosita
15,3 mid zt. Sciagalno$é zalegtosci podatkowych pozostawata na niskim poziomie,
wynoszacym ok. 4%. W badanym okresie kwota zalegtosci w wysoko$ci 24,2 mid zt
zostata odpisana z powodu przedawnienia. Skuteczno$¢ egzekucji, mierzona relacjg
kwoty wyegzekwowanych zaleglosci do kwoty zalegloéci objetych tytutami
wykonawczymi, w 2021 r. wyniosta 34,7% wobec 43,8% w 2019 r. Niestety
utrzymywat sie wysoki poziom zalegto$ci podatkowych, kiéry na koniec 2021 r.
wyniést 106,4 mid zt, a na koniec | pétrocza 2022 r. 107,4 mid zt. Postgpowania
podatkowe trwaty diugo, prawie potowa niezakorficzonych na koniec 2021 r. oraz na
koniec czerwca 2022 r. postepowan podatkowych byta prowadzona ponad sze$¢
miesiecy. Nie poprawita sie jako$¢ decyzji wymiarowych organéw odwotawczych,
a gtéwna przyczyng uchylania przez sgdy administracyjne rozstrzygnieé byly biedy
proceduralne organéw podatkowych. Kontrole podatkowe byly prowadzone
(érednio) dtuzej niz w 2019 r. (126 dni w 2019 r.,153 dni w 2020 r., 135 dni w 2021 r.
oraz 140 dni w | pétroczu 2022 r.), co $wiadczy o pogorszeniu sig ich efektywnosci’’.

Doktadne oszacowanie skutkow proponowanych rozwigzan dla dochodow
budzetowych jest niemozliwe. Przyjmujac jednak pewne mocno upraszczajgce
zalozenia, dane NIK moga postuzyé do zasygnalizowania przyblizonej skali
zjawiska. Z danych tych wynika, ze obnizyta sie efektywnos¢ kontroli (mierzona
przecietng wartoscig stwierdzonych nieprawidtowo$ci w przeliczeniu na jedng
kontrole) z 426,6 tys. ztw 2019 r. do 313,6 tys. zt w 2020 r. oraz 263,8 tys. zt w 2021
r. W latach 2019-2022 (I pétrocze) stwierdzone nieprawidtowosci wynosity kolejno:
327,7 min zt; 157,4 min zt; 164,1 min zt; 134,5 min zt. Stwierdzone nieprawidtowosci
dotyczyly gtéwnie nieprawidtowosci w rozliczeniach VAT, ktére w latach 2019-2022
(! potrocze) wynosity kolejno: 313,1 min zt, 150,9 min z4, 151,2 min zt, 123,4 min zt.

% Informacja o wynikach kontroli, op.cit.
0 Ibidem, s. 6.
 Ibidem, s. 8.
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Same kwoty nieprawidlowosci ujawnione w kontrolach dotyczgcych zwrotu VAT
wynosity kolejno: 20,3 min zt; 10,7 min zt; 10,5 min 2zt; 5,0 min zt. Nieprawidiowosci
w rozliczeniach CIT wynosity zas odpowiednio: 3,2 min zt; 1,9 min zt;, 2,6 min zt, 0,3
min zt72. Z Raportu wynika, ze badano osiem urzedéw skarbowych.
Kalkulujgc potencjaine konsekwencje w zakresie dochodoéw budzetowych
przyjeto:
e badane urzedy skarbowe sg jednostkami reprezentatywnymi, stad kwota
nieprawidtowosci we wszystkich urzedach skarbowych wyniesie x 50,
¢ $rednig warto$¢ nieprawidtowosci w podatku CIT (2,57 min zt) i VAT (205,1
min zi) z okresu 2019-2021, |
» skrécenie okresu przedawnienia z 5 do 3 lat oznacza skrécenia czasu pracy
organéw skarbowych 0 40%.
Usredniona kwota nieprawidlowosci we wszystkich urzedach skarbowych
ujawnionych w kontrolach dotyczacych CIT i VAT mogftaby wynie$¢ Srednio
w badanym okresie ok. 10 383,5 min zi. Zaktadajac 40% spadek $redniej kwoty
nieprawidtowosci ujawnionych w kontrolach podatkowych, ze wzgledu na krétszy
czas pracy organéw podatkowych, uzyskujemy 4 153,4 min zt — uSredniong kwote
pewnych skutkéw z punktu widzenia budzetu panstwa. Oczywiécie nie nalezy jej
postrzegac¢, jako kwoty zmniejszajgcej dochody budzetu panstwa. Jest to jeden
z wielu parametréw wykorzystywanych do pomiaru efektywnosci administracii
skarbowej. Szybsze przedawnienie zobowigzania podatkowego moze przyniesc
wymierne korzy$ci przedsiebiorcom objetym tymi regulacjami, wynikajacymi
z unikniecia zaptaty podatku na skutek skrécenia terminu przedawnienia niektorych
zobowigzan podatkowych. Nie pozostanie to zatem bez wptywu na przyszie dochody
budzetowe.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

' Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy. ‘

X. Zmiana obhcigzen administracyjnych

I Przyjecie projektowanych zmian moze prowadzi¢ do koniecznoéci|

reorganizacji jednostek administracji skarbowej, przede wszystkim administraciji
rzgdowej, gidwnie urzeddéw skarbowych, w mniejszym stopniu urzedéw celno-
skarbowych, aczkolwiek w odniesieniu do tej drugiej grupy konieczne mogg okazac
sie zmiany w komorkach organizacyjnych realizujgcych kontrole wykonywania przez
podatnikéw, ptatnikow i inkasentéw obowigzkéw z zakresu prawa podatkowego.
Zmiany te mogg obejmowaé zardwno sprawy kadrowe (przeniesienie
pracownikéw, zatrudnienie pracownikéw o innych kompetencjach, koniecznosc
uzupetnienia lub zmiany kompetencji przez obecnych pracownikéw), jak tez
dotyczyé struktury organizacyjnej urzedu (powstanie nowych komorek

2 Ihidem, s. 95-96.
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organizacyjnych, likwidacja lub przeksztatcenie albo rozbudowa dotychczasowych),
zarzgdzania realizacjg zadan (nowe procedury wewnetrzne w zakresie rejestracii
| iprzeptywu informacji pomiedzy komérkami organizacyjnymi), modernizacja
| i rozbudowa infrastruktury informatycznej. Niosg one réwniez ryzyko presji czasowej
| na pracownikéw administracji skarbowej oraz mozliwo$é pogorszenia jako$ci
kontroli w wyniku ograniczonego czasu na analize.
| Proponowana zmiana przepisow nie spowoduje dodatkowych obcigzern
administracyjnych dla podmiotdéw gospodarczych.

1. Skutki_prawne: Projektowane zmiany — zarédwno w odniesieniu do samego

skrécenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, jak i zréznicowania
pod tym wzgledem podatnikéw — budzg powazne watpliwosci co do zgodnosci
\ z konstytucyjnymi  zasadami  sprawiedliwosci, réwnosci i powszechnosci
opodatkowania (art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 84 Konstytucji RP). Wnioskodawcy szerze;
‘nie uzasadniajg przyjetych kryteribw réznicowania, wigzac skrocenie terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego z postepujgca cyfryzacjg raportowania
podatkowego oraz wprowadzeniem obowigzku przesytania organowi podatkowemu |
ksigg podatkowych za pomoca $rodkéw komunikacii elektronicznej, uznajgc, ze jest
to wystarczajgca przestanka skrécenia terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego dla tej grupy podatnikow, co w $wietle dokonanej analizy (zob. pkt V
Opinii) nalezy uznaé¢ za niczym nie uzasadnione. Projektowana regulacja w sposéb
oczywisty uprzywilejowuje podatnikéw, w stosunku do ktorych weryfikacja
zobowigzania podatkowego z zasady wymaga nie tylko diuzszego czasu, ale
rowniez zaangazowania ze strony administracji podatkowej wigkszych $rodkow
kadrowych itechnicznych, czego w istotny spos6b nie zmieniajg wprowadzane
obowigzki w zakresie cyfryzacji raportowania podatkowego. Pozostawia natomiast
bez zmiany termin przedawnienia zobowigzan podatkowych cigzgcych na
podatnikach nie prowadzgcych dziatalnosci gospodarczej, a wiec osiggajgcych
przychody np. ze stosunku pracy, ktérych weryfikacja z oczywistych wzgledow
wymaga znacznie mniejszych naktadoéw i odbywa sie w praktyce, o ile podatnik nie |
korzystat z ulg i odliczen podatkowych, poprzez poréwnanie danych przestanych |
przez pracodawce z danymi wykazanymi przez podatnika w zeznaniu podatkowym.
Projekt ponadto zawiera wady legislacyjne, ktérych nastepstwem jest
niejasna tres¢ przepisu (przede wszystkim nowych §§ 1d i 1e w art. 70 o.p. oraz
nowej lit. ¢ w art. 272 pkt 1 0.p.), co moze prowadziC do sporow interpretacyjnych |
pomiedzy organami podatkowymi a podatnikami. '
W projekcie brak jest przepisu normujgcego do jakich zobowigzan
podatkowych (od ktérej daty powstatych) bedzie miat zastosowanie termin |
przedawnienia okreslony w nowym §1c w art. 70 o.p. W przypadku przyjecia
projektowanej nowelizacji kwestia ta powinna zosta¢ uregulowana w przepisach
przejsciowych i dostosowujgcych. i
|
2. Skutki spoteczne: Projektowana regulacja dotyczy bezposrednio podatnikéw
prowadzacych ksiegi podatkowe i zobowigzanych do przestania organowi
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| podatkowemu prowadzonej ksiegi przy pomocy $rodkéw komunikacji elektroniczne;j ‘
oraz organéw podatkowych administracji rzadowej i pracownikéw jednostek
organizacyjnych obstugujgcych te organy.

Projektowana regulacje polegajaca na skréceniu terminu predawnienia

zobowigzania podatkowego dla jednej z grup podatnikéw — przedsiebiorcow, nalezy
uznaé¢, ze spotecznego punktu widzenia, za budzacg powazne watpliwosci. Cho¢
wprowadzenie przedawnienia w prawie podatkowym, jak tez okre$lenie terminu,
w jakim ono nastgpi, pozostawione jest uznaniu ustawodawcy, to jednak termin ten
nie moze by¢é zbyt krotki, poniewaz wylgczatby zapewnienie realizacji zasady
' powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej. Zbyt krétki termin moze bowiem‘
sktaniaé podatnikbw do uchylania sie od opodatkowania itraktowania
przedawnienia instrumentalnie, w kategoriach narzedzia pozwalajgcego uniknaé
zaptaty podatku po pewnym czasie.

3. Skutki gospodarcze: Skrécenie terminu przedawnienia zobowigzania |
podatkowego oznacza przede wszystkim — w zakresie skutkéw gospodarczych —

skrécenie dla podmiotéw gospodarczych okresu niepewnos$ci co do prawidtowosci

dokonanego przez nich samowymiaru zobowigzania podatkowego (ustalenia

wysokos$ci naleznego podatku w trybie art. 21 §1 pkt 1 0.p.), co niewatpliwie moze

wptynaé pozytywnie na konkurencyjno$¢ gospodarki, poszczegéinych jej sektoréw.

Nie jest mozliwa kwantyfikacja tej regulacji, bowiem na podejmowane decyzje

inwestycyjne wptyw ma wiele czynnikow.

Z drugiej strony nie mozna nie zauwazac, ze projektowana regulacja moze \
przyczyni¢ sie do podejmowania przez niektére podmioty ryzykownych decyzji co do ‘
ustalenia wysoko$éci naleznego od nich podatku oraz jego zaptaty, a wiec wptynaé
na rozmiary ucieczki przed podatkiem, co niewatpliwie moze negatywnie wptywaé
na konkurencyjno$¢ podmiotow rzetelnie wywigzujgcych sie ze swoich zobowigzan
podatkowych wzgledem podmiotéw realizujgcych polityke ucieczki od podatku.

Proponowane wprowadzenie odrebnej, w ramach czynnosci sprawdzajacych,
procedury weryfikacyjnej ksigg podatkowych, moze przyczyni¢ sie do szybszego
wyjasnienia drobnych i niezamierzonych nieprawidtowosci w ksiegach podatkowych
i uchronié¢ przedsiebiorce przed prowadzeniem przeciwko niemu dalszych czynnosci
sprawdzajgcych przez organ podatkowy. |

4. Skutki finansowe: Ze wzgledu na brak szczegétowych danych dotyczacych
struktury kosztéw (odniesienie wydatkéw do konkretnych zadan) nie jest mozliwe
oszacowanie skutkédw budzetowych projektowanych regulacji. Mozna przyjac
‘ upraszczajgce zatozenie, ze w perspektywie krétkoterminowej (jednego roku) — ze |
wzgledu na objecie nimi ograniczonej liczby podatnikéw obowigzanych do
prowadzenia ksigg podatkowych nie spowoduje to dodatkowych, nieprzewidzianych
‘ kosztéw. W dluzszym okresie natomiast moze oznacza¢ konieczno$é reorganizacji
jednostek administracji skarbowej i przyjecia szczegdtowych zatozen dotyczacych
nowego modelu (zakres zmian, obejmujgcy m.in. kwalifikacje i kompetencje
pracownikéw; system ich wynagradzania i motywowania; strukture organizacyjng;
infrastrukture techniczna; zasady finansowania administracji skarbowej).
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5. Zmiana obciaZzeri administracyjnych: Przyjecie projektowanych zmian moze
prowadzi¢ do konieczno$ci reorganizacji jednostek administracji skarbowej, przede
wszystkim administracji rzadowej, gtéwnie urzedéw skarbowych, w mniejszym
stopniu urzedéw celno-skarbowych, aczkolwiek w odniesieniu do tej drugiej grupy
konieczne moga okazaé sie zmiany w komorkach organizacyjnych realizujacych
kontrole wykonywania przez podatnikow, ptatnikéw i inkasentow obowigzkow
z zakresu prawa podatkowego.

6. Rozwigzania zagraniczne: Elektroniczne okresowe raportowanie podatkowe
obowiazuje w réznym zakresie m.in. w Czechach, w Estonii, na Litwie, w Portugalii
i na Stowacji. W zadnym z powyzszych analizowanych panstw nie obowigzuje
odrebny okres przedawnienia zobowigzania podatkowego dla podmiotéw objetych
obowigzkiem elektronicznego raportowania podatkowego.

Autorzy:

dr Jacek Kulicki, specjalista ds. finanséw publicznych (pkt i-1ll, V, VI, VII, X, XI.1.2.3.5)
dr Danuta Adamiec, specjalista w Wydziale Oceny Skutkéw Regulacji (pkt IV, XI1.6)
dr Kamilla Sobieraj, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt. VI, X, XI.3)

dr hab. Pawet Felis, specjalista ds. finanséw publicznych (pkt. VIII, X, X1.4)
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