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Akty normatywne

Konstytucja RP

k.p.a.

o.p.

r.p.k.p.r.

u.p.d.o.f.

u.p.d.o.p

u.p.t.u.

u.z.p.

u.z.p.d.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn.: 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U.
22019 r. poz. 900 ze zm.)
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ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(tekst jedn.: Dz.U.z2019r. poz. 1387 ze zm.)
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ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiagzaniach podatkowych (tekst jedn.:
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ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym
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Dz.U.z2019r. poz. 43 ze zm.)
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Publikatory urzedowe

Dz.U. Dziennik Ustaw

Organy

NSA Naczelny Sad Administracyjny
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Przedmiotem monografii jest instytucja szacowania podstawy opodatkowania
uregulowana w art. 23 o.p.

Szacowanie podstawy opodatkowania jest przyjeta przez polskiego ustawo-
dawce formga reakcji prawnej panistwa na sytuacje braku danych do ustalenia pod-
stawy opodatkowania. Ma ono na celu umozliwienie wymierzenia zobowigzania
podatkowego mimo niewywigzywania si¢ przez podatnika z obowigzku ewiden-
cjonowania zdarzen skfadajacych sie na podatkowoprawny stan faktyczny lub
mimo zaistnienia innych okolicznosci, z powodu ktérych brak jest dowodéw, na
podstawie ktérych moéglby zosta¢ dokonany wymiar podatku.

Przy zastosowaniu omawianej instytucji ustalenie podstawy opodatkowania na-
stepuje w oparciu o metode szacowania. Organy podatkowe sg uprawnione do wy-
korzystania jednej z metod wymienionych wprost w ustawie lub do opracowania
wlasnej metody dla potrzeb stanu faktycznego w konkretnej sprawie. Prawidlowy
wybdr metody szacowania jest kwestig o newralgicznym znaczeniu, w zaleznosci
bowiem od przyjetej metody ustalona podstawa opodatkowania, a w konsekwencji
wysokos¢ zobowigzania podatkowego, moze si¢ od siebie roznic.

Instytucja szacowania podstawy opodatkowania szczegélnie silnie ujawnia ko-
lizje interesu fiskalnego oraz interesu podatnika.

Z punktu widzenia podatnika wymierzone zobowigzanie podatkowe powinno
odpowiada¢ w sposob precyzyjny tresci powstatego obowiazku podatkowego, co
w przypadku braku danych nie jest mozliwe.

Z punktu widzenia interesu fiskalnego brak danych umozliwiajacych okresle-
nie rzeczywistej podstawy opodatkowania nie moze uzasadnia¢ odstapienia od
wymiaru podatku. Z tego powodu szacowanie podstawy opodatkowania opiera
sie na zalozeniu, ze opodatkowaniu bedzie podlegat stan faktyczny organowi nie-
znany, a nalozony podatek nie bedzie réwny temu, jaki bylby okreslony na podsta-
wie ustawy zastosowanej do prawidlowo ustalonego stanu faktycznego.

Nalezyte wywazenie obydwu konkurujacych ze sobg intereséw na gruncie in-
stytucji szacowania podstawy opodatkowania stanowi wyzwanie dla prawa pozy-
tywnego.

Zamiarem autorki bylo stworzenie kompleksowej i pogtebionej monografii
na temat instytucji szacowania podstawy opodatkowania oraz przedstawienie
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postulatéw co do tresci unormowan prawnych rzadzacych jej funkcjonowaniem
z uwzglednieniem roli, jaka instytucja odgrywa w systemie prawnym, oraz po-
trzeby zachowania gwarancji podatnika. Zrealizowanie wskazanego celu wyma-
galo okreslenia:

1) ratio legis instytucji szacowania podstawy opodatkowania,

2) jej charakteru prawnego i skutkéw, jakie wywoluje,

3) konstytutywnych cech instytucji szacowania podstawy opodatkowania,

odrézniajacych ja od innych instytucji prawa podatkowego.

Konieczne bylo wreszcie dokonanie oceny regulacji prawnej instytucji szaco-
wania podstawy opodatkowania w zakresie przestanek jej uruchomienia, metod
szacowania oraz rezultatu wymiaru szacunkowego.

Realizacji powyzszych czastkowych celéw podporzadkowana zostata kompo-
zycja pracy, na ktora sklada si¢ osiem rozdziatéw, wstep i zakonczenie.

Rozdzial pierwszy poswiecony jest pojeciu szacowania podstawy opodatkowa-
nia oraz genezie tej instytucji prawnej. W jego ramach przedstawiono definicje
szacowania w jezyku ogdlnym. Zostata scharakteryzowana funkcja instytucji sza-
cowania w systemie prawnym, a takze ewolucja uregulowan szacowania podstawy
opodatkowania w polskim prawie podatkowym, poczawszy od okresu migdzywo-
jennego do aktualnie obowiazujacej regulacji prawnej. Analizie poddano réwniez
rozwigzania przewidziane w projekcie Ordynacji podatkowej Komisji Kodyfika-
cyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego.

W rozdziale drugim okreslono miejsce instytucji szacowania w polskim syste-
mie prawa podatkowego. Szacowanie podstawy opodatkowania zostalo porow-
nane z innymi instytucjami wystepujacymi w prawie podatkowym, w ktdérych
réwniez wystepuja elementy szacowania. Wskazane pordwnanie postuzyto do
zdefiniowania cech konstytutywnych instytucji szacowania podstawy opodatko-
wania. Okreslono réwniez miejsce procedury szacowania wsréd innych procedur
wymiarowych.

W rozdziale trzecim instytucja szacowania podstawy opodatkowania zosta-
ta przedstawiona w kontekscie zasad i wartosci wynikajacych z Konstytucji RP,
w szczegolnosci zasad powszechnosci i réwnosci opodatkowania, a takze konsty-
tucyjnych norm dotyczacych ochrony prawa wlasnosci oraz wymogu ustawowego
naktadania podatkow.

Rozdzial czwarty ma charakter prawnoporéwnawczy. W jego tresci przedsta-
wiono sposéb reakeji prawnej ustawodawstw Niemiec, Francji i Wloch na sytu-
acje braku danych dla ustalenia podstawy opodatkowania.

W rozdziale pigtym okreslono charakter procedury szacowania podstawy opo-
datkowania. Przyjetym przez autorke zalozeniem jest, ze ramy konstytucyjne,
w szczegolnosci wyznaczone przez przepisy art. 84, 64 oraz 217 Konstytucji RP,
nadaja procedurze z art. 23 o.p. swoiste cechy.

Rozdzial szosty pracy dotyczy przestanek szacowania podstawy opodatkowa-
nia. Wskazano w nim na taki sposéb uksztaltowania tych przestanek, ktory naj-
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pelniej stuzy realizacji zalozonego celu tej instytucji i jej zgodnosci z normami
Konstytucji RP.

W rozdziale si6dmym zostaly poddane analizie zagadnienia zwigzane z meto-
dami szacowania podstawy opodatkowania. Ustalenia w ramach tego rozdzialu
zmierzaja do sformulowania definicji metody szacowania podstawy opodatkowa-
nia oraz wyodrebnienia elementéw tworzacych metode szacowania. Dokonano
charakterystyki metod szacowania wymienionych w art. 23 o.p. pod wzgledem
czynnikéw wplywajacych na przydatnos¢ poszczegolnych z nich. Osobna czes¢
rozdziatu zostala poswiecona zagadnieniom stosowania metod szacowania nie-
okreslonych wprost w ustawie, w szczegolnosci standardom, ktérym kazda z ta-
kich metod powinna odpowiada¢.

Rozdzial 6smy dotyczy pozycji podatnika w postepowaniu w sprawie szaco-
wania podstawy opodatkowania. Ocena pozycji strony postegpowania opartego
na szacowaniu zostala dokonana przez pryzmat celu instytucji szacowania oraz
ogolnych zasad postepowania podatkowego.

Przyjeta w ramach pracy metoda badawcza byta przede wszystkim metoda
dogmatycznoprawna. Uzupelniajgco zostala wykorzystana metoda prawnopo-
rébwnawcza oraz historycznoprawna. Metoda historycznoprawna pozwolita na
dokonanie analizy rozwigzan przyjetych przez polskiego ustawodawce w zakre-
sie regulacji prawnej szacowania podstawy opodatkowania, poczawszy od okresu
miedzywojennego do chwili obecnej. Metoda prawnoporéwnawcza postuzyla do
analizy rozwigzan prawnych przyjetych w porzadkach prawnych Wtoch, Francji
oraz Niemiec oraz poréwnania ich z polska instytucjg szacowania podstawy opo-
datkowania.

W opracowaniu postuzono sie literaturg krajowq oraz zagraniczna. Wykorzy-
stano dorobek orzeczniczy sadéw administracyjnych, Sagdu Najwyzszego oraz
Trybunatu Konstytucyjnego.

Niniejsza monografia stanowi zaktualizowang i uzupelniona wersj¢ rozprawy
doktorskiej obronionej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodz-
kiego w 2018 r.

Szczegolne podzigkowania autorka kieruje do promotora rozprawy Pana prof.
nadzw. dr. hab. Henryka Dzwonkowskiego oraz do recenzentéw pracy — Pani
prof. nadzw. dr hab. Anny Jurkowskiej-Zeidler i Pana prof. nadzw. dr. hab. Pawla
Smolenia.

Opracowanie uwzglednia stan prawny na 1 listopada 2019 r.
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Rozdziat |
Pojecie i geneza szacowania
podstawy opodatkowania

1. Uwagi ogolne

Z punktu widzenia ochrony interesu fiskalnego panstwa niezbedne jest wpro-
wadzenie do porzadku prawnego instytucji, ktora pozwoli uchroni¢ wierzyciela
publicznoprawnego przed uszczupleniem naleznosci, bedacym skutkiem braku
danych o przebiegu zdarzen podlegajacych opodatkowaniu. Ze wzgledu na ryzy-
ko zawinionego badz niezawinionego przez podatnika nieposiadania wymaganej
ewidencji podatkowej konieczne jest obowiazywanie takiej konstrukcji praw-
nej, ktéra umozliwi organom podatkowym ustalenie podstawy opodatkowania
w inny sposob niz w oparciu o rzetelne dowody. W polskim porzadku prawnym
wskazany cel jest realizowany przez instytucj¢ szacowania podstawy opodatkowa-
nia uregulowang w art. 23 o.p.

2. Pojecia szacowania i szacunku w znaczeniu
stownikowym

Rzeczownik ,,szacunek” zostal zapozyczony do jezyka polskiego z jezyka niemiec-
kiego'. Pierwotnie wystepowal w postaci stowa ,,szacunk” (niem. Schatzung) i byt
zwigzany z czasownikiem ,szacowa¢” (niem. schatzen). Szacunek pierwotnie,
na wzor jezyka niemieckiego, oznaczal ,,0szacowanie, cene, wynikajaca z osza-
cowania czego$”>. Szacunek byl definiowany réwniez jako okreslenie wartosci

1 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2003, s. 624.
2 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. Ill, PWN, Warszawa 1978, s. 389.
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materialnej, a jako jego synonimy wskazywano ,,oceng, oszacowanie, otaksowa-
nie, wycen¢™”.

Pojecie ,,szacunek” w jezyku ogdlnym aktualnie definiowane jest jako ,,przybli-
zone okreslenie wartosci, wielkosci lub ilosci™. Wskazuje si¢ takze, ze szacunek
»jest to warto§¢ umowna’. Pojecie szacunku bywa utozsamianie z samym poje-
ciem szacowania.

Dla potrzeb dokonania analizy procedury szacowania podstawy opodatkowa-
nia niezbedne jest rozréznienie, réwniez na plaszczyznie terminologicznej, po-
jecia szacowania od pojecia szacunku. Szacunek w tym ujeciu stanowi rezultat
przeprowadzonego w toku postepowania szacowania.

3. Rolai cel instytucji szacowania podstawy
opodatkowania

Szacowanie podstawy opodatkowania jest jedna, lecz nie jedyna, z mozliwych
form reakcji prawnej ustawodawcy na sytuacje braku danych do ustalenia podsta-
wy opodatkowania. Co do zasady podstawa opodatkowania powinna odzwiercie-
dla¢ rzeczywisty przebieg zdarzen sktadajacych si¢ na stan faktyczny podlegajacy
opodatkowaniu. Jest to mozliwe pod warunkiem istnienia kompletnych i rzetel-
nych dowodéw pozwalajacych odtworzy¢ stan faktyczny. W sytuacji jednak, gdy
brak jest danych niezbednych do ustalenia rzeczywistej podstawy opodatkowa-
nia, mozliwe sg do przyjecia przez ustawodawce rézne modele postepowania.
Pierwszym rozwigzaniem jest nalozenie na organy obowigzku odtwarzania pod-
stawy opodatkowania i ustalenie jej w wysokosci najblizszej do rzeczywistej. Mozli-
we jest wprowadzenie przez ustawodawce w tym celu regulacji metod szacowania,
w drodze ktérych powinien nastagpi¢ wymiar. Organom moze by¢ tez pozostawiona
swoboda zastosowania kazdej metody lub kombinacji metod, najbardziej odpo-
wiednich do okolicznosci danej sprawy. Wymiar moze by¢ oparty m.in. na poréw-
naniu z wynikami finansowymi innych podatnikéw, jak réwniez poréwnaniu z wy-
nikami finansowymi osigganymi przez podatnika w innych okresach.
Alternatywnym modelem postepowania jest zrezygnowanie z obarczonego trud-
nosciami dowodowymi ustalania przez organy podatkowe podstawy opodatkowa-
nia mozliwie jak najbardziej zblizonej do rzeczywistej na rzecz wymiaru podatku
zryczattowanego. W takim przypadku nie nastgpuje opodatkowanie faktycznie

3 S.Dubisz (red.), Uniwersalny stownik...

4 M. Szymczak (red.), Stownik..., t. lll.

5 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Warszawa
1978, s. 240.
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osiagnietego dochodu (lub uzyskanego obrotu), lecz opodatkowanie niejako usred-
nionego dochodu (obrotu). Tego rodzaju konstrukcja oparta jest na domniemaniu,
ze podatek ryczaltowy odpowiada osiagnigtemu dochodowi (obrotowi)®. Ustawo-
dawca zwalnia w ramach tej konstrukeji organy podatkowe z cigzaru prowadzenia
niekiedy bardzo rozbudowanego postepowania dowodowego, ktérego celem jest jak
najdokladniejsze odtworzenie przebiegu zdarzen sktadajacych si¢ na stan faktyczny
podlegajacy opodatkowaniu. Im bardziej sztywne i nieskomplikowane s3 przyjete
metody obliczania podatku ryczaltowego, tym bardziej ustalony w ten sposéb po-
datek jest oderwany od rzeczywistego dochodu osiggnietego przez podatnika’.

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

Gléwnym celem wprowadzenia instytucji szacowania do polskiego porzadku
prawnego jest potrzeba ochrony interesu fiskalnego panstwa przed uszczuple-
niem naleznosci publicznoprawnej na skutek braku danych do ustalania wysoko-
$ci naleznego podatku.

Na podatnikach cigza wprawdzie wynikajace z przepiséw prawa obowiazki ewi-
dencyjne, ktorych realizacja ma gwarantowa¢ istnienie danych niezbednych do
dokonania wymiaru. W praktyce wystepuja jednak sytuacje, w ktorych podatni-
cy z tych obowiazkéw sie nie wywigzuja, nie prowadzac wymaganej dokumenta-
cji badz prowadzac ja w sposdb nierzetelny lub wadliwy. Brak danych do ustalenia
podstawy opodatkowania moze by¢ tez skutkiem zdarzen przez podatnikéw nieza-
winionych, jak np. utrata ksigg podatkowych na skutek dzialania sily wyzszej.

Niezaleznie od przyczyny braku niezbednych danych instytucja szacowania
umozliwia w takich przypadkach wymiar zobowiazania podatkowego. Gdyby nie
instytucja szacowania, organy podatkowe bylyby zmuszone odstapi¢ od wymiaru
podatku ze wzgledu na brak dowoddw, ktére w postepowaniu na zasadach ogol-
nych sg wykorzystywane do ustalenia podstawy opodatkowania.

Rolg instytucji szacowania jest odtworzenie obowigzku podatkowego wynika-
jacego z ustawy podatkowej mimo braku danych o zdarzeniach podlegajacych
opodatkowaniu.

Celem instytucji szacowania jest takie okreslenie podstawy opodatkowania, aby
byta ona jak najbardziej zblizona do rzeczywistej podstawy opodatkowania. Wy-
miar szacunkowy jest obarczony wprawdzie ryzykiem bledu, ze ustalony rezultat
nie bedzie w sposdb $cisty odpowiadal rzeczywistosci, jest to jednak naturalng
konsekwencjg ogdlnej przestanki szacowania, jaka jest brak danych do dokonania
wymiaru. Wykluczony na gruncie art. 23 o.p. jest dowolny, arbitralny sposéb dzia-
tania organu podatkowego, prowadzacy 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 kontekscie definiowania roli szacowania w polskim systemie prawnym
nalezy podkredli¢, ze instytucja ta nie ma na celu ukarania podatnika z tytulu
nieprowadzenia wymaganej dokumentacji podatkowej. Mogltoby to przejawiaé
sie w niedopuszczalnym na gruncie instytucji szacowania celowym zawyzaniu
przez organy podatkowe podstawy opodatkowania po to, aby podatnik odczut
szczegdlng dolegliwo$¢ zwigzang z wymiarem podatku w tym trybie. Szacowanie
podstawy opodatkowania, stuzac jedynie odtworzeniu tresci obowiazku podat-
kowego wynikajacego z ustawy, powinno zachowa¢ neutralny, niesankcyjny dla
podatnika charakter.

Nalezy zaznaczy¢, ze polski system prawny zawiera normy, ktdre penalizujg
zachowanie podatnika skutkujace pozbawieniem organdéw podatkowych danych
niezbednych do dokonania wymiaru zobowigzania podatkowego. W takich przy-
padkach zastosowanie znajduja przepisy Kodeksu karnego skarbowego?®, ktory
w art. 60 typizuje m.in. czyn zabroniony w postaci nieprowadzenia ksigg podat-
kowych. Czyn ten stanowi przestepstwo skarbowe podlegajace karze grzywny. Jest
to jednak odrebny od odpowiedzialnosci podatkowej rezim odpowiedzialnosci.

Niezaleznie od realizacji przedstawionego podstawowego celu instytucji wpro-
wadzenie przepisow regulujacych szacowanie podstawy opodatkowania powinno
chroni¢ strone postgpowania wymiarowego przed arbitralnym i dowolnym dzia-
faniem organéw podatkowych. W przypadku braku ustawowego uksztaltowania
norm rzadzacych procedurg szacowania brak danych do ustalenia podstawy opo-
datkowania maéglby stanowic¢ okolicznos¢ sprzyjajaca naduzyciom ze strony orga-
néw podatkowych.

4. Ewolucja uregulowan szacowania podstawy
opodatkowania w polskim prawie podatkowym

4.1. Szacowanie podstawy opodatkowania w okresie
miedzywojennym

W Polsce okresu miedzywojennego, do czasu wejscia w zycie Ordynacji po-
datkowej z dnia 15 marca 1934 r.°, postepowanie podatkowe i zobowigzania
podatkowe byly unormowane w aktach prawnych regulujacych poszczegdl-

8 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 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 .
Nr 14, poz. 134 ze zm.), dalej: Ordynacjaz 1934r.
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