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Instytucje, organy

KAS - Krajowa Administracja Skarbowa

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunatl Konstytucyjny

WSA - wojewddzki sad administracyjny

Publikatory

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
Dz.U. - Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

LEX - system informacji prawnej LEX

Legalis - system informacji prawnej Legalis



WPROWADZENIE

Wprowadzanie porzadku moze by¢ realizowane poprzez sprawnie
funkcjonujacy system dyscyplinujacy, w szczegdlnosci przewidujacy
mozliwos¢ stosowania kar. Zdaniem Arystotelesa: ,,kary bowiem sg
jak gdyby zabiegami leczniczymi”'. Celem ich jest uleczenie pewnej
sytuacji, ktora z ogdlnego punktu widzenia klasyfikowana jest jako sy-
tuacja niepozadana — chorobowa. Stosujgc system karania, dgzy sie do
wyeliminowania nieprawidlowosci mogacych mie¢ wplyw na sytuacje
indywidualng jednostki, poszczegdlnych - dajacych sie¢ wyodrebnié
poprzez wspolne cechy grup jednostek lub caloksztattu jednostek po-
zostajacych w danym czasie na konkretnym terytorium — okreslanych
ogolnie jako spofecznos¢ (lokalna lub ogélnokrajowa).

Pojecie kary w swoim ksztalcie jest co prawda pojeciem charaktery-
stycznym prawa karnego, jednak z uwagi na postepujace przenikanie sie
rozmaitych dyscyplin prawa, wyodrebnianie nowych oraz przekonanie
o koniecznosci zabezpieczenia prawidlowego wykonania przepisow —
zauwazalne jest stosowanie instytucji typowo karnistycznych w ramach
roznych ustaw. Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej: ,,Przepisy
karne zamieszcza si¢ tylko w przypadku, gdy naruszenie przepiséw
ustawy nie kwalifikuje sie jako naruszenie przepiséw Kodeksu karnego,
Kodeksu karnego skarbowego lub Kodeksu wykroczen, a czyn wyma-
gajacy zagrozenia karg jest zwigzany tylko z trescig tej ustawy” (§ 28
z.t.p.). Mozna z powyzszego wywies¢, Ze oczywisty jest brak koniecz-

! Arystoteles, Etyka nikomachejska, przelozyla, wstepem i komentarzem opatrzyla
D. Gromska, Warszawa 2008, s. 107.
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nosci dublowania przepiséw karnych, jezeli juz obowiazujg w ramach
ustaw karnistycznych.

W rozporzadzeniu w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” zawarty
zostal rozdziat 9 zatytulowany: ,,Przepisy karne oraz przepisy o karach
pieni¢znych” Majac na uwadze zasady tworzenia aktéw prawnych, na-
lezy stwierdzi¢, ze tytul ten jasno wskazuje na rozdzielenie przepiséw
karnych od przepiséw o karach pienieznych. Nie mozna wiec uznac, ze
przepisy o karach pienieznych zaliczane sg do (jak si¢ wydaje) pojeciowo
szerszego zakresu ,,przepiséw karnych” Moga one by¢ uregulowane
w ramach prawa administracyjnego i stanowi¢ w tym zakresie sankcje
administracyjne. Jak stusznie stwierdza I. Niznik-Dobosz: ,Nauka prawa
zgodnie stwierdza, Ze kazda galaz prawa moze i powinna posiada¢ me-
chanizmy/instytucje prawne karania podmiotéw prawa za nieprzestrze-
ganie obowiazkow, nakazow, zakazow, warunkow wynikajacych z norm
tego prawa. W konsekwencji kazda galaz prawa posiada instytucje sank-
cje/kary adekwatna w stosunku do swojej metody dziatania™ Jak z kolei
podkreslaJ. Filipek: ,, Administracyjno-prawne stosunki sankcjonowane
sg niemozliwe bez administracyjno-prawnych stosunkéw sankcjonuja-
cych, jezeli prawo administracyjne ma spelniac rygorystyczne zadania,
jakie na nie naktada porzadek prawny™.

Wirdd przepiséw proceduralnych mozliwa jest réwniez do wyodreb-
nienia kategoria przepisow, ktore ze swojej istoty nie stanowig stricte
przepisow karnych, jednak ich charakter wykazuje cechy charakte-
rystyczne dla sankcji przewidzianych w prawie karnym. Przepisy te
mozna zakwalifikowac szerzej do jednej instytucji prawnej, jaka sg kary
porzadkowe. Celem niniejszej publikacji jest dokonanie analizy kary
porzadkowej w polskim postepowaniu podatkowym oraz ukazanie
zagadnien problematycznych, ktdére pojawiaja si¢ w praktyce w zwigz-
ku z jej stosowaniem. Wydaje si¢ niezbedne w tym zakresie poddanie

* L Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym [w:] Sankcje
administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011,
s. 129.

* J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujgce stosunki administracyjnoprawne [w:] Ksiega
pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochenowskiego, Torun 1999, s. 79.
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badaniu orzecznictwa sadéw administracyjnych (Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego oraz wojewodzkich sadéw administracyjnych). Jak
wskazuje M. Stahl: ,Wielo$¢ sankcji administracyjnych i réznorodnos¢
(czesto prowadzaca do trudnosci przy okre$laniu ich charakteru), dowol-
nos$¢ wich kreowaniu, szeroki czesto zakres uznania administracyjnego
iznaczna niekiedy dolegliwo$¢, stosowanie wielu sankcji niezaleznie od
winy przy naruszeniu norm prawnych sprawiaja, Ze problem stosowania
sankcji tak, by nie byly przy tym naruszone prawa i interesy jednostek,
nabiera coraz wigkszego znaczenia™.

Nalezy podkresli¢, ze do chwili obecnej nie dokonano kompleksowe-
go omodwienia instytucji kary porzadkowej w polskim postepowaniu
podatkowym. Dotychczasowe publikacje dotyczace tego zagadnienia
stanowig ogdlny opis regulacji, m.in. jako: rozdziaty w monografiach®,
artykuly naukowe® lub jako omdwienie regulacji kary porzadkowej
w komentarzach do Ordynacji podatkowej. Instytucja kary porzad-
kowej w polskim postepowaniu podatkowym nie cechuje si¢ réwniez
zachowaniem ciaglosci tradycji w regulacjach prawnych w poprzednio
obowiazujacych ustawach podatkowych. Dodatkowo, jak stwierdzit
L. Etel: ,,Jako przyktad instytucji wymagajacej doprecyzowania mozna
podac¢ kary porzadkowe. Jest to instytucja potrzebna, ale wymagajaca
kompleksowej regulacji”™.

W tym miejscu warto wskaza¢, iz pojawiajace si¢ w rozdzialach do-
tyczacych kary porzadkowej pojecie ,karanie” wraz z jego licznymi
odmianami oraz stowami powstatymi w drodze pochodnej, jak ,,ukara-

* M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
[w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakow 2001, s. 651.

° A. Filik, Kontrowersje wokét kary porzgdkowej [w:] Czy w Polsce istnieje system
podatkowy?, red. J. Gluminska-Pawlic, Katowice 2016, s. 50 i n.; Z. Czajka, Kara porzgd-
kowa - wybrane zagadnienia [w:] Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce.
Procesowe prawo podatkowe, red. B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich, A. Zdunek, Lublin
2013,s.1751in.

¢ M. Szymala, Prawo do obrony a mozliwos¢ natozenia kary porzgdkowej na strong
postepowania podatkowego, ,Panistwo i Prawo” 2017/5, s. 109 i n.

7 L. Etel, Czy potrzebna jest nowa ordynacja podatkowa? [w:] Ordynacja podatkowa.
Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier, Bialystok 2015, s. 42.



18 Wprowadzenie

ny’, stosowane s3 w oderwaniu do specyfiki prawa karnego. Nie nalezy
bowiem stawia¢ znaku réwnosci miedzy karg znang prawu karnemu
a karg porzadkowa, ktorg moga zastosowac organy wladzy panstwowe;j.

Przed rozpoczeciem szerszej analizy nalezy postawi¢ nastepujaca teze:

Obecnie obowiazujace przepisy regulujace instytucje kary porzad-
kowej w polskim postepowaniu podatkowym nie umozliwiaja osiag-
niecia jej celow stawianych przez ustawodawce.

Zasadniczy problem badawczy, ktdrego proba rozwigzania zostanie
podjeta w publikacji, sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie: czy
w obecnym stanie prawnym regulacje prawne dotyczace stosowania
kary porzadkowej w polskim postepowaniu podatkowym umozli-
wiaja osiagniecie celow stawianych przez ustawodawce i stanowia
kompleksowa regulacje przedmiotowej instytucji? Jezeli nie umoz-
liwiaja osiagniecia stawianych jej celow, to jakie zmiany nalezaloby
wprowadzi¢ do polskiego porzadku prawnego, aby cele te osiagna¢?

Warunkiem odpowiedzi na te pytania bedzie analiza szczegdtowych
pytan zwigzanych z omawiang tematyka.

W pierwszym rozdziale, zatytutowanym ,,Ogélna charakterystyka kary
porzadkowej”, zostang przedstawione podstawowe zagadnienia dotycza-
ce kary porzadkowej. Rozwazania dotyczace charakteru prawnego kary
porzadkowej oraz celu, jakiemu ma ona stuzy¢, doprowadzg ostatecznie
do zaprezentowania wlasnej definicji kary porzadkowej. Przedstawione
zostang réwniez uregulowania dotyczace instytucji pelnigcych funkeje
kary porzadkowej w polskiej procedurze: cywilnej, karnej oraz admi-
nistracyjnej. Analiza dokonana w tym rozdziale bedzie prowadzila do
odpowiedzi na nastepujace pytania szczegdlowe:
1) wjaki sposéb nalezy definiowa¢ kare porzadkowa?
2) jaki jest cel stosowania kary porzadkowej w polskich postepowa-
niach?
3) jakie sa podobienstwa oraz roéznice w regulacjach dotyczacych in-
stytucji o charakterze kary porzadkowej w polskich przepisach
proceduralnych?
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Rozdzial drugi, zatytulowany ,,Ewolucja przepiséw dotyczacych kary
porzadkowej w ordynacji podatkowej z 1997 r”, bedzie dotyczyl ewo-
lucji przepiséw dotyczacych kary porzadkowej zawartych w Ordynacji
podatkowej. Analiza dokonana w tym rozdziale bedzie prowadzita do
odpowiedzi na podstawowe pytanie: w jaki sposob ewoluowaly przepisy
dotyczace kary porzadkowej w Ordynacji podatkowej z 1997 .2

Rozdzial trzeci, zatytulowany ,,Ogélna charakterystyka kary porzad-
kowej w polskim postepowaniu podatkowym”, poswiecony zostanie
ogolnej charakterystyce kary porzadkowej w polskim postepowaniu
podatkowym. W szczegdlnosci uwzgledniony zostanie charakter kary
porzadkowej w odniesieniu do postgpowania podatkowego oraz cel
stosowania kary porzadkowej przez organy podatkowe. Szczegbétowo
zaprezentowany zostanie zakres podmiotowy (na kogo mozna natozy¢
kare porzadkows), jak rowniez zakres przedmiotowy (za jakie dziatania
badZ zaniechania kara ta moze zosta¢ natozona). Analiza dokonana
w tym rozdziale bedzie prowadzita do odpowiedzi na nastepujace py-
tania szczegotowe:
1) jaki charakter prawny ma kara porzadkowa w polskim postepo-
waniu podatkowym?
2) jaki jest cel stosowania kary porzagdkowej w polskim postepowa-
niu podatkowym?
3) jaki jest zakres podmiotowy kary porzadkowej w polskim poste-
powaniu podatkowym?
4) jaki jest zakres przedmiotowy kary porzadkowej w polskim po-
stepowaniu podatkowym?

W czwartym rozdziale, zatytulowanym ,,Procedura nakladania kary
porzadkowej w polskim postepowaniu podatkowym”, analizie zostanie
poddana kwestia zwigzana z procedurg naktadania kary porzadkowe;.
Niewatpliwie punktem wyjécia bedzie pojecie wladzy dyskrecjonalne;j
organow podatkowych dziatajacych w ramach toczacego sie postepo-
wania podatkowego (ze szczegolnym uwzglednieniem uznania admi-
nistracyjnego), ktére odgrywac bedzie kluczowa role. Zaprezentowana
zostanie rowniez procedura nakladania kary porzadkowej na kazdym
etapie. Oddzielny podrozdzial dotyczy¢ bedzie ewentualnych srodkow
zaskarzenia, ktore mogg by¢ stosowane przez podmiot, aby uchroni¢
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sie przed negatywnymi konsekwencjami natozonej kary porzadkowe;j.
Analiza dokonana w tym rozdziale bedzie prowadzita do odpowiedzi
na nastepujace pytania szczegotowe:
1) czy organy podatkowe w procedurze naktadania kary porzadko-
wej dzialajag w ramach uznania administracyjnego? A jezeli tak
- to jak praktycznie jest to realizowane?
2) jakie organy podatkowe sg wlasciwe do nakladania kary porzad-
kowej?
3) jak przebiega procedura nalozenia kary porzadkowej w ramach
postepowania podatkowego?
4) czy w ramach toczacej si¢ procedury naktadania kary porzadko-
wej istnieja dajace si¢ wyodrebni¢ poszczegolne etapy?
5) jakie instytucje prawne ukierunkowane na uchylenie kary po-
rzadkowej zostaly uregulowane w Ordynacji podatkowej?
6) jak przebiega procedura stosowania instytucji, o ktérych mowa
powyzszym pkt 5?

W piatym rozdziale, zatytulowanym ,,Problemy praktyczne zwigzane
ze stosowaniem kary porzadkowej w polskim postepowaniu podatko-
wym’, zostanie dokonana analiza zagadnien problematycznych poja-
wiajacych sie w praktyce decyzyjnej w zwiazku ze stosowaniem kary
porzadkowej. Analiza dokonana w tym rozdziale bedzie prowadzita do
odpowiedzi na nastepujace pytania szczegdlowe:
1) jakie wystepuja w praktyce zagadnienia problematyczne zwiaza-
ne z aspektami materialnymi kary porzadkowej?
2) jakie wystepuja w praktyce zagadnienia problematyczne zwigza-
ne z aspektami proceduralnymi kary porzadkowej?

Na konicu przedstawione zostang wnioski podsumowujace dokonang
analize prawna . Zostang zaprezentowane rozwigzania prawne de lege
ferenda. Cze$¢ ta stanowi przedstawienie rozwigzania problemu badaw-
czego, ktory zostal postawiony w rozdziatach niniejszej ksigzki.

Biorac pod uwage powyzej przytoczone uzasadnienie podjecia tematu,
pytania badawcze oraz strukture publikacji, przyjete zostang réwniez
stosowne metody badawcze.
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Podstawowa metoda badawcza przyjeta w niniejszej ksigzce bedzie me-
toda dogmatycznoprawna, ktora polega¢ bedzie na analizie aktéw praw-
nych obowigzujgcych w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej.
Dodatkowo zostanie zastosowana metoda historycznoprawna celem
opisania ewolucji uregulowan prawnych dotyczacych kary porzadkowej,
a przez to ukazania zmian wprowadzonych do regulacji prawnych przez
ustawodawce w obecnie obowigzujacej Ordynacji podatkowe;.

Analiza przedmiotowych zagadnien dokonana zostanie za pomoca
metody funkcjonalnej. Zastosowanie tych dwdch metod uzasadnione
jestistnieniem dwustronnego sprzezenia miedzy metoda dogmatyczna
a funkcjonalng®. Metoda funkcjonalna umozliwi uzyskanie odpowiedzi
na pytanie, czy odpowiednie stanowienie i stosowanie przepiséw prawa
dotyczacych kary porzadkowej pozwala na osiagnigcie zamierzonych
przez ustawodawce skutkéw w postepowaniu podatkowym?’.

W niniejszej publikacji zastosowane zostang zaréwno badania niereak-
tywne, ktore skupig sie przede wszystkim na analizie decyzji organéw
podatkowych oraz orzeczen sadoéw, jak i jakosciowa metoda danych
zastanych (ang. desk research), polegajaca na analizie nie tylko danych
bezposrednio uzyskanych ze zrédta pierwotnego (m.in. wyroki Naczel-
nego Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych), ale réwniez juz tych opisanych, bedaca zatem analizg wtérna
na podstawie zgromadzonej literatury. Analiza wtérna bedzie miala
charakter integrujacy - podsumowana zostanie dostepna literatura do-
tyczaca w szerokim zakresie przedmiotowego zagadnienia®.

Ksigzka uwzglednia stan prawny na dzien 1.03.2025 r.

¥ D. van Kedzierski, Metodologia i paradygmat polskich szczegotowych nauk prawnych,
»Iransformacje Prawa Prywatnego” 2018/3, s. 50.

° S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 15.

' J.W. Creswell, Projektowanie bada# naukowych. Metody jakosciowe, ilosciowe
i mieszane, Krakow 2013, s. 54.






Rozdziaf 1

OGOLNA CHARAKTERYSTYKA KARY
PORZADKOWE)J

1.1. Uwagi wprowadzajace

Analizujac problematyke stosowania kar porzadkowych, w pierwszej
kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do kwestii terminologicznych. Ustalenie
znaczenia pojec stanowigcych fundament niniejszej publikacji pozwoli
na wiasciwe zakreslenie pola badawczego. Nalezy wiec zwroci¢ szcze-
go6lng uwage na definiowanie pojecia ,,kara porzadkowa”

Analiza powinna zosta¢ skupiona na ustaleniu charakteru prawnego kary
porzadkowej w ramach ogélnego systemu polskiego prawa, a w dalszej
kolejnosci szczegdtowo — w ramach postepowan prowadzonych przed
sagdami badz organami. Nie moze przy tym zosta¢ pominiete ustalenie
celu, dla ktdrego kary porzadkowe sg stosowane w postepowaniach. Cel
ten stanowi bowiem jeden z filaréw definicji kary porzadkowe;j.

Przechodzac w dalszych rozdzialach do analizy kary porzadkowe;j
z punktu widzenia Ordynacji podatkowej, wydaje sie wlasciwe w pierw-
szej kolejnosci scharakteryzowanie kary porzadkowej w ramach polskich
przepisoéw proceduralnych, ktére zawarte zostaly w Kodeksie postepowa-
nia cywilnego, Kodeksie postepowania karnego i Kodeksie postepowania
administracyjnego.
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1.2. Charakter prawny kary porzadkowej

Analize charakteru prawnego kary porzadkowej nalezy rozpocza¢ od
mozliwosci zakwalifikowania jej jako instytucji prawnej. Definicja in-
stytucji prawnej nie zostala zredagowana przez ustawodawce i w tym
zakresie nalezy positkowac sie dorobkiem doktryny. S. Ehrlich wskazuje,
ze z przepisow prawa konstruowana jest wypowiedz normatywna, na-
tomiast grupa tych wypowiedzi normatywnych, stanowigcych pewna
caloé¢ z punktu widzenia przedmiotu konkretnej regulacji, nazywa sig
instytucjg prawna'. Instytucja prawna definiowana jest wiec jako ,wy-
odrebniony i stanowiacy funkcjonalng calo$¢ zespdt norm prawnych
odnoszacych sie do stosunkéw w jakiej$ dziedzinie Zycia spotecznego
(np. wlasno$ci, malzenistwa); niekiedy mianem tym okreéla sie takze
zespol dziatan wyznaczony przez wyodrebniony jako instytucja prawna
zespot norm (np. interpelacje) lub osobe albo grupe 0séb zorganizowana
i dzialajacg na podstawie takiego zespolu norm (np. spotka z 0.0.)™.
Pojawia si¢ rowniez pojecie ,,instytucja spoleczna’, ktéra w znaczeniu
normatywnym oznacza ,pewien zespdt norm wyrézniony jako odrebna
calo$¢ ze wzgledu na to, iZ normy te dotyczg dzialan zwigzanych z jaka$
odrebng dziedzing spraw, powigzanych wspdlnym celem (np. instytucja
malzenstwa, instytucja wlasnosci, instytucja przysposobienia)™.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze niezaleznie od rodzaju postgpowa-
nia, w ktérym kara porzadkowa jest stosowana, sklada sie na nig zesp6t
norm prawnych ja regulujacych. Wedtug S. Wronkowskiej: ,Normg
prawng nazywa si¢ taka norme postepowania, ktora zostala ustanowiona
lub uznana przez upowazniony organ panstwa. W naszej kulturze przyj-
muje si¢, ze normami prawnymi sg jedynie takie normy postepowania,
ktére sa generalne i zarazem abstrakcyjne”. Natomiast L. Morawski
podkresla, ze: ,jest to zrekonstruowana z tekstu prawnego dyrektywa
postepowania, ktéra w najprostszym przypadku musi odpowiadac wy-

' S. Ehrlich, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Warszawa 1970, s. 99.

> W. Gromski, Instytucja prawna [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon
tematyczny, red. A. Bator, Warszawa 2016, s. 229. Podobnie: S. Wronkowska, Podstawowe
pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 117.

* Z. Ziembinski, Elementy socjologii, Poznan 1994, s. 52.

* S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 18.
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