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Wstęp

Przedmiotem monografii jest instytucja szacowania podstawy opodatkowania 
uregulowana w art. 23 o.p. 

Szacowanie podstawy opodatkowania jest przyjętą przez polskiego ustawo-
dawcę formą reakcji prawnej państwa na sytuację braku danych do ustalenia pod-
stawy opodatkowania. Ma ono na celu umożliwienie wymierzenia zobowiązania 
podatkowego mimo niewywiązywania się przez podatnika z obowiązku ewiden-
cjonowania zdarzeń składających się na podatkowoprawny stan faktyczny lub 
mimo zaistnienia innych okoliczności, z powodu których brak jest dowodów, na 
podstawie których mógłby zostać dokonany wymiar podatku.

Przy zastosowaniu omawianej instytucji ustalenie podstawy opodatkowania na-
stępuje w oparciu o metodę szacowania. Organy podatkowe są uprawnione do wy-
korzystania jednej z metod wymienionych wprost w ustawie lub do opracowania 
własnej metody dla potrzeb stanu faktycznego w konkretnej sprawie. Prawidłowy 
wybór metody szacowania jest kwestią o newralgicznym znaczeniu, w zależności 
bowiem od przyjętej metody ustalona podstawa opodatkowania, a w konsekwencji 
wysokość zobowiązania podatkowego, może się od siebie różnić.

Instytucja szacowania podstawy opodatkowania szczególnie silnie ujawnia ko-
lizję interesu fiskalnego oraz interesu podatnika. 

Z punktu widzenia podatnika wymierzone zobowiązanie podatkowe powinno 
odpowiadać w sposób precyzyjny treści powstałego obowiązku podatkowego, co 
w przypadku braku danych nie jest możliwe. 

Z punktu widzenia interesu fiskalnego brak danych umożliwiających określe-
nie rzeczywistej podstawy opodatkowania nie może uzasadniać odstąpienia od 
wymiaru podatku. Z tego powodu szacowanie podstawy opodatkowania opiera 
się na założeniu, że opodatkowaniu będzie podlegał stan faktyczny organowi nie-
znany, a nałożony podatek nie będzie równy temu, jaki byłby określony na podsta-
wie ustawy zastosowanej do prawidłowo ustalonego stanu faktycznego. 

Należyte wyważenie obydwu konkurujących ze sobą interesów na gruncie in-
stytucji szacowania podstawy opodatkowania stanowi wyzwanie dla prawa pozy-
tywnego.

Zamiarem autorki było stworzenie kompleksowej i  pogłębionej monografii 
na temat instytucji szacowania podstawy opodatkowania oraz przedstawienie 
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postulatów co do treści unormowań prawnych rządzących jej funkcjonowaniem 
z uwzględnieniem roli, jaką instytucja odgrywa w systemie prawnym, oraz po-
trzeby zachowania gwarancji podatnika. Zrealizowanie wskazanego celu wyma-
gało określenia:

1) ratio legis instytucji szacowania podstawy opodatkowania,
2) jej charakteru prawnego i skutków, jakie wywołuje,
3) konstytutywnych cech instytucji szacowania podstawy opodatkowania, 

odróżniających ją od innych instytucji prawa podatkowego.
Konieczne było wreszcie dokonanie oceny regulacji prawnej instytucji szaco-

wania podstawy opodatkowania w zakresie przesłanek jej uruchomienia, metod 
szacowania oraz rezultatu wymiaru szacunkowego.

Realizacji powyższych cząstkowych celów podporządkowana została kompo-
zycja pracy, na którą składa się osiem rozdziałów, wstęp i zakończenie.

Rozdział pierwszy poświęcony jest pojęciu szacowania podstawy opodatkowa-
nia oraz genezie tej instytucji prawnej. W jego ramach przedstawiono definicję 
szacowania w języku ogólnym. Została scharakteryzowana funkcja instytucji sza-
cowania w systemie prawnym, a także ewolucja uregulowań szacowania podstawy 
opodatkowania w polskim prawie podatkowym, począwszy od okresu międzywo-
jennego do aktualnie obowiązującej regulacji prawnej. Analizie poddano również 
rozwiązania przewidziane w projekcie Ordynacji podatkowej Komisji Kodyfika-
cyjnej Ogólnego Prawa Podatkowego.

W rozdziale drugim określono miejsce instytucji szacowania w polskim syste-
mie prawa podatkowego. Szacowanie podstawy opodatkowania zostało porów-
nane z  innymi instytucjami występującymi w  prawie podatkowym, w  których 
również występują elementy szacowania. Wskazane porównanie posłużyło do 
zdefiniowania cech konstytutywnych instytucji szacowania podstawy opodatko-
wania. Określono również miejsce procedury szacowania wśród innych procedur 
wymiarowych.

W  rozdziale trzecim instytucja szacowania podstawy opodatkowania zosta-
ła przedstawiona w kontekście zasad i wartości wynikających z Konstytucji RP, 
w szczególności zasad powszechności i równości opodatkowania, a także konsty-
tucyjnych norm dotyczących ochrony prawa własności oraz wymogu ustawowego 
nakładania podatków. 

Rozdział czwarty ma charakter prawnoporównawczy. W jego treści przedsta-
wiono sposób reakcji prawnej ustawodawstw Niemiec, Francji i Włoch na sytu-
ację braku danych dla ustalenia podstawy opodatkowania. 

W rozdziale piątym określono charakter procedury szacowania podstawy opo-
datkowania. Przyjętym przez autorkę założeniem jest, że ramy konstytucyjne, 
w szczególności wyznaczone przez przepisy art. 84, 64 oraz 217 Konstytucji RP, 
nadają procedurze z art. 23 o.p. swoiste cechy. 

Rozdział szósty pracy dotyczy przesłanek szacowania podstawy opodatkowa-
nia. Wskazano w nim na taki sposób ukształtowania tych przesłanek, który naj-
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pełniej służy realizacji założonego celu tej instytucji i  jej zgodności z normami 
Konstytucji RP.

W rozdziale siódmym zostały poddane analizie zagadnienia związane z meto-
dami szacowania podstawy opodatkowania. Ustalenia w ramach tego rozdziału 
zmierzają do sformułowania definicji metody szacowania podstawy opodatkowa-
nia oraz wyodrębnienia elementów tworzących metodę szacowania. Dokonano 
charakterystyki metod szacowania wymienionych w art. 23 o.p. pod względem 
czynników wpływających na przydatność poszczególnych z nich. Osobna część 
rozdziału została poświęcona zagadnieniom stosowania metod szacowania nie-
określonych wprost w ustawie, w szczególności standardom, którym każda z ta-
kich metod powinna odpowiadać. 

Rozdział ósmy dotyczy pozycji podatnika w postępowaniu w sprawie szaco-
wania podstawy opodatkowania. Ocena pozycji strony postępowania opartego 
na szacowaniu została dokonana przez pryzmat celu instytucji szacowania oraz 
ogólnych zasad postępowania podatkowego.

Przyjętą w  ramach pracy metodą badawczą była przede wszystkim metoda 
dogmatycznoprawna. Uzupełniająco została wykorzystana metoda prawnopo-
równawcza oraz historycznoprawna. Metoda historycznoprawna pozwoliła na 
dokonanie analizy rozwiązań przyjętych przez polskiego ustawodawcę w zakre-
sie regulacji prawnej szacowania podstawy opodatkowania, począwszy od okresu 
międzywojennego do chwili obecnej. Metoda prawnoporównawcza posłużyła do 
analizy rozwiązań prawnych przyjętych w porządkach prawnych Włoch, Francji 
oraz Niemiec oraz porównania ich z polską instytucją szacowania podstawy opo-
datkowania.

W opracowaniu posłużono się literaturą krajową oraz zagraniczną. Wykorzy-
stano dorobek orzeczniczy sądów administracyjnych, Sądu Najwyższego oraz 
Trybunału Konstytucyjnego. 

Niniejsza monografia stanowi zaktualizowaną i uzupełnioną wersję rozprawy 
doktorskiej obronionej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódz-
kiego w 2018 r. 

Szczególne podziękowania autorka kieruje do promotora rozprawy Pana prof. 
nadzw. dr. hab. Henryka Dzwonkowskiego oraz do recenzentów pracy – Pani 
prof. nadzw. dr hab. Anny Jurkowskiej-Zeidler i Pana prof. nadzw. dr. hab. Pawła 
Smolenia. 

Opracowanie uwzględnia stan prawny na 1 listopada 2019 r. 
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Rozdział I
Pojęcie i geneza szacowania 
podstawy opodatkowania

1. Uwagi ogólne

Z  punktu widzenia ochrony interesu fiskalnego państwa niezbędne jest wpro-
wadzenie do porządku prawnego instytucji, która pozwoli uchronić wierzyciela 
publicznoprawnego przed uszczupleniem należności, będącym skutkiem braku 
danych o przebiegu zdarzeń podlegających opodatkowaniu. Ze względu na ryzy-
ko zawinionego bądź niezawinionego przez podatnika nieposiadania wymaganej 
ewidencji podatkowej konieczne jest obowiązywanie takiej konstrukcji praw-
nej, która umożliwi organom podatkowym ustalenie podstawy opodatkowania 
w inny sposób niż w oparciu o rzetelne dowody. W polskim porządku prawnym 
wskazany cel jest realizowany przez instytucję szacowania podstawy opodatkowa-
nia uregulowaną w art. 23 o.p.

2.  Pojęcia szacowania i szacunku w znaczeniu 
słownikowym

Rzeczownik „szacunek” został zapożyczony do języka polskiego z języka niemiec-
kiego1. Pierwotnie występował w postaci słowa „szacunk” (niem. Schatzung) i był 
związany z  czasownikiem „szacować” (niem. schatzen). Szacunek pierwotnie, 
na wzór języka niemieckiego, oznaczał „oszacowanie, cenę, wynikającą z  osza-
cowania czegoś”2. Szacunek był definiowany również jako określenie wartości 

1 S. Dubisz (red.), Uniwersalny słownik języka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2003, s. 624.

2 M. Szymczak (red.), Słownik języka polskiego, t. III, PWN, Warszawa 1978, s. 389.
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Szacowanie podstawy opodatkowania18

materialnej, a jako jego synonimy wskazywano „ocenę, oszacowanie, otaksowa-
nie, wycenę”3.

Pojęcie „szacunek” w języku ogólnym aktualnie definiowane jest jako „przybli-
żone określenie wartości, wielkości lub ilości”4. Wskazuje się także, że szacunek 
„jest to wartość umowna”5. Pojęcie szacunku bywa utożsamianie z samym poję-
ciem szacowania. 

Dla potrzeb dokonania analizy procedury szacowania podstawy opodatkowa-
nia niezbędne jest rozróżnienie, również na płaszczyźnie terminologicznej, po-
jęcia szacowania od pojęcia szacunku. Szacunek w  tym ujęciu stanowi rezultat 
przeprowadzonego w toku postępowania szacowania. 

3.  Rola i cel instytucji szacowania podstawy 
opodatkowania

Szacowanie podstawy opodatkowania jest jedną, lecz nie jedyną, z  możliwych 
form reakcji prawnej ustawodawcy na sytuację braku danych do ustalenia podsta-
wy opodatkowania. Co do zasady podstawa opodatkowania powinna odzwiercie-
dlać rzeczywisty przebieg zdarzeń składających się na stan faktyczny podlegający 
opodatkowaniu. Jest to możliwe pod warunkiem istnienia kompletnych i rzetel-
nych dowodów pozwalających odtworzyć stan faktyczny. W sytuacji jednak, gdy 
brak jest danych niezbędnych do ustalenia rzeczywistej podstawy opodatkowa-
nia, możliwe są do przyjęcia przez ustawodawcę różne modele postępowania.

Pierwszym rozwiązaniem jest nałożenie na organy obowiązku odtwarzania pod-
stawy opodatkowania i ustalenie jej w wysokości najbliższej do rzeczywistej. Możli-
we jest wprowadzenie przez ustawodawcę w tym celu regulacji metod szacowania, 
w drodze których powinien nastąpić wymiar. Organom może być też pozostawiona 
swoboda zastosowania każdej metody lub kombinacji metod, najbardziej odpo-
wiednich do okoliczności danej sprawy. Wymiar może być oparty m.in. na porów-
naniu z wynikami finansowymi innych podatników, jak również porównaniu z wy-
nikami finansowymi osiąganymi przez podatnika w innych okresach. 

Alternatywnym modelem postępowania jest zrezygnowanie z obarczonego trud-
nościami dowodowymi ustalania przez organy podatkowe podstawy opodatkowa-
nia możliwie jak najbardziej zbliżonej do rzeczywistej na rzecz wymiaru podatku 
zryczałtowanego. W  takim przypadku nie następuje opodatkowanie faktycznie 

3 S. Dubisz (red.), Uniwersalny słownik…
4 M. Szymczak (red.), Słownik…, t. III.
5 T. Pszczołowski, Mała encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Warszawa 

1978, s. 240.
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osiągniętego dochodu (lub uzyskanego obrotu), lecz opodatkowanie niejako uśred-
nionego dochodu (obrotu). Tego rodzaju konstrukcja oparta jest na domniemaniu, 
że podatek ryczałtowy odpowiada osiągniętemu dochodowi (obrotowi)6. Ustawo-
dawca zwalnia w ramach tej konstrukcji organy podatkowe z ciężaru prowadzenia 
niekiedy bardzo rozbudowanego postępowania dowodowego, którego celem jest jak 
najdokładniejsze odtworzenie przebiegu zdarzeń składających się na stan faktyczny 
podlegający opodatkowaniu. Im bardziej sztywne i nieskomplikowane są przyjęte 
metody obliczania podatku ryczałtowego, tym bardziej ustalony w ten sposób po-
datek jest oderwany od rzeczywistego dochodu osiągniętego przez podatnika7.

Procedura szacowania podstawy opodatkowania opisana w art. 23 o.p. wpisuje 
się w pierwszy z przedstawionych modeli. 

Głównym celem wprowadzenia instytucji szacowania do polskiego porządku 
prawnego jest potrzeba ochrony interesu fiskalnego państwa przed uszczuple-
niem należności publicznoprawnej na skutek braku danych do ustalania wysoko-
ści należnego podatku. 

Na podatnikach ciążą wprawdzie wynikające z przepisów prawa obowiązki ewi-
dencyjne, których realizacja ma gwarantować istnienie danych niezbędnych do 
dokonania wymiaru. W praktyce występują jednak sytuacje, w których podatni-
cy z tych obowiązków się nie wywiązują, nie prowadząc wymaganej dokumenta-
cji bądź prowadząc ją w sposób nierzetelny lub wadliwy. Brak danych do ustalenia 
podstawy opodatkowania może być też skutkiem zdarzeń przez podatników nieza-
winionych, jak np. utrata ksiąg podatkowych na skutek działania siły wyższej.

Niezależnie od przyczyny braku niezbędnych danych instytucja szacowania 
umożliwia w takich przypadkach wymiar zobowiązania podatkowego. Gdyby nie 
instytucja szacowania, organy podatkowe byłyby zmuszone odstąpić od wymiaru 
podatku ze względu na brak dowodów, które w postępowaniu na zasadach ogól-
nych są wykorzystywane do ustalenia podstawy opodatkowania.

Rolą instytucji szacowania jest odtworzenie obowiązku podatkowego wynika-
jącego z  ustawy podatkowej mimo braku danych o  zdarzeniach podlegających 
opodatkowaniu. 

Celem instytucji szacowania jest takie określenie podstawy opodatkowania, aby 
była ona jak najbardziej zbliżona do rzeczywistej podstawy opodatkowania. Wy-
miar szacunkowy jest obarczony wprawdzie ryzykiem błędu, że ustalony rezultat 
nie będzie w  sposób ścisły odpowiadał rzeczywistości, jest to jednak naturalną 
konsekwencją ogólnej przesłanki szacowania, jaką jest brak danych do dokonania 
wymiaru. Wykluczony na gruncie art. 23 o.p. jest dowolny, arbitralny sposób dzia-
łania organu podatkowego, prowadzący do wymiaru podstawy opodatkowania 
oderwanej od rzeczywistego stanu faktycznego.

6 A. Lipodith, The use of estimation for the assessment of taxable business income, International 
Bureau of Fiscal Documentation, Amsterdam 1977, s. 32.

7 Ibidem, s. 35.
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W  kontekście definiowania roli szacowania w  polskim systemie prawnym 
należy podkreślić, że instytucja ta nie ma na celu ukarania podatnika z  tytułu 
nieprowadzenia wymaganej dokumentacji podatkowej. Mogłoby to przejawiać 
się w  niedopuszczalnym na gruncie instytucji szacowania celowym zawyżaniu 
przez organy podatkowe podstawy opodatkowania po to, aby podatnik odczuł 
szczególną dolegliwość związaną z wymiarem podatku w tym trybie. Szacowanie 
podstawy opodatkowania, służąc jedynie odtworzeniu treści obowiązku podat-
kowego wynikającego z ustawy, powinno zachować neutralny, niesankcyjny dla 
podatnika charakter.

Należy zaznaczyć, że polski system prawny zawiera normy, które penalizują 
zachowanie podatnika skutkujące pozbawieniem organów podatkowych danych 
niezbędnych do dokonania wymiaru zobowiązania podatkowego. W takich przy-
padkach zastosowanie znajdują przepisy Kodeksu karnego skarbowego8, który 
w art. 60 typizuje m.in. czyn zabroniony w postaci nieprowadzenia ksiąg podat-
kowych. Czyn ten stanowi przestępstwo skarbowe podlegające karze grzywny. Jest 
to jednak odrębny od odpowiedzialności podatkowej reżim odpowiedzialności. 

Niezależnie od realizacji przedstawionego podstawowego celu instytucji wpro-
wadzenie przepisów regulujących szacowanie podstawy opodatkowania powinno 
chronić stronę postępowania wymiarowego przed arbitralnym i dowolnym dzia-
łaniem organów podatkowych. W przypadku braku ustawowego ukształtowania 
norm rządzących procedurą szacowania brak danych do ustalenia podstawy opo-
datkowania mógłby stanowić okoliczność sprzyjającą nadużyciom ze strony orga-
nów podatkowych. 

4.  Ewolucja uregulowań szacowania podstawy 
opodatkowania w polskim prawie podatkowym

4.1.  Szacowanie podstawy opodatkowania w okresie 
międzywojennym

W  Polsce okresu międzywojennego, do czasu wejścia w  życie Ordynacji po-
datkowej z  dnia 15 marca 1934  r.9, postępowanie podatkowe i  zobowiązania 
podatkowe były unormowane w  aktach prawnych regulujących poszczegól-

8 Ustawa z dnia 10 września 1999 r. – Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1958 ze zm.).

9 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. – Ordynacja podatkowa z 1934 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 1936 r. 
Nr  14, poz. 134 ze zm.), dalej: Ordynacja z 1934 r.
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