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Wstep

Jednym z warunkéw efektywnego dziatania organow wtadzy publicz-
nej jest skonstruowanie takich mechanizméw prawnych, dzigki ktérym
beda mogty by¢ w sposob rzeczywisty wykonywane wydawane przez nie
nakazy i zakazy. Oprocz samej skutecznosci dziatania administracji pub-
licznej na uwage zastuguje réwniez aspekt wychowawczy, polegajacy na
wdrozeniu jednostki do realizacji zasady praworzadnosci. Brak przestrze-
gania norm prawa administracyjnego moze wplywac na powstanie nie-
bezpieczenstwa zagrozenia dla zycia lub innych cenionych powszechnie
dobr!. W Polsce, podobnie jak w wiekszosci krajow europejskich, admini-
stracja publiczna sama moze zastosowac przymus panstwowy w celu wy-
konania obowiazkdw publicznoprawnych. Kompetencjami do stosowania
przymusu panstwowego dysponuja nie tylko sady, ale i organy admini-
stracji publicznej®. Majac na uwadze coraz intensywniej postepujace zja-
wiska globalizacji o charakterze gospodarczym i spolecznym, konieczne
jest postawienie pytania, czy wskazane powyzej kompetencje organdw
wladzy publicznej nie powinny ulec poszerzeniu i wyjs¢ poza granice
panstwowe, czy tez wrecz odwrotnie, powinny one zosta¢ zawezone. Ko-
lejne pytanie taczy sie ze wskazaniem konkretnych sposobdw, w ramach
ktorych poszerzenie tego rodzaju uprawnien organdw wiladzy publicznej

1 Z. Leonski, Wykonanie aktu administracyjnego. Weztowe problemy administracyjnego postepowania
egzekucyjnego (w:) Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Prze-
mysl-Rzeszow 2003, s. 7. Podobnie argumentowat S. Kasznica, wskazujac, ze tam, gdzie panstwo
nie dysponuje okreslonym wiadztwem przejawiajacym si¢ w moznosci narzucenia swojej woli przy
pomocy przymusu, mamy do czynienia albo z panistwem dopiero tworzacym sie, albo z panstwem
bedacym w rozktadzie. Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadni-
cze, Poznan 1946, s. 7-8, a takze E. Smoktunowicz, Egzekucja administracyjna i sadowa. Teksty, orzecz-
nictwo, pismiennictwo, indeks rzeczowy, Warszawa 1995, s. 18.

% A.Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji (w:) System Prawa Administracyjnego, t.9,
Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 304.
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miatoby funkcjonowac¢ przy jednoczesnym poszanowaniu suwerennosci
panstw, w tym ograniczen terytorialnych w realizowaniu $rodkéw przy-
musu.

Odpowiedz na sformutowane powyzej pytania zawarta zostata zarow-
no w prawie miedzynarodowym, jak i polskim. Jednym z jej wyrazow jest
dyrektywa Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej
pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkow, cet
iinnych obciazen (Dz. Urz. UE L 84 z 31.03.2010, s. 1), ktdra zostata wdro-
zona do polskiego porzadku prawnego w ustawie z dnia 11 pazdziernika
2013 r. 0 wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci cel-
nych i innych naleznosci pienieznych (Dz. U. poz. 1289 z pdzn. zm.), oraz
rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1189/2011 z dnia 18 listopada
2011 r. ustalajace szczegdtowe przepisy dotyczace niektorych przepisow
dyrektywy Rady 2010/24/UE w sprawie wzajemnej pomocy przy odzys-
kiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkow, cet i innych obcigzen
(Dz. Urz. UEL 302 z 19.11.2011, s. 16). W nastepujacych po sobie punktach
preambuly dyrektywy 2010/24/UE zostata czytelnie ukazana potrzeba
podjecia przez panstwa cztonkowskie UE wspotpracy przy odzyskiwaniu
wierzytelnosci dotyczacych podatkow, cet i innych obciazen. Nastepnie
w przepisach tego aktu uregulowane zostaty sposoby jej podejmowania.

Celem niniejszego opracowania jest ustalenie istoty, znaczenia oraz
przebiegu wzajemnej pomocy pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE
przy odzyskiwaniu wierzytelnosci publicznoprawnych poszczegélnych
panstw, ktore w tytule pracy okreslone zostaly mianem podatkowych
i obejmujg swoim zakresem przedmiotowym zréznicowane naleznosci
pieniezne wymienione w art. 2 ust. 112 dyrektywy 2010/24/UE, w tym na
pierwszym miejscu wszystkie rodzaje podatkdw.

Podstawowym zatozeniem wstepnym opracowania jest przeswiadcze-
nie o koniecznodci istnienia i dalszego rozwoju tego rodzaju wspotpracy
pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE oraz nawigzywania jej w kon-
taktach z panstwami trzecimi w drodze zawierania uméw bilateralnych
i multilateralnych. Z tej perspektywy na aprobate zastuguje konstrukcja
normatywna polskiej ustawy o wzajemnej pomocy, w ktdorej wyraznie
przewidziano mozliwo$¢ poszerzenia ram przedmiotowych wspétpracy
o panstwa niebedace cztonkami UE. Przyjecie tego zatozenia pozwolilo na
poddanie analizie zardwno od strony teoretycznej, jak i praktycznej obec-
nie obowigzujacych unormowan wzajemnej pomocy z punktu widzenia
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jak najefektywniejszego zapewnienia interesow finansowych panstw
cztonkowskich UE, przy zachowaniu neutralnosci rynku wewnetrznego
oraz rdwnowagi pomiedzy uprawnieniami organdéw poszczegdlnych
panstw przy odzyskiwaniu wierzytelnosci podatkowych w ramach wspot-
pracy z organami innych panstw.

Praca zostata podzielona na pie¢ rozdziatdw. W pierwszym z nich
uwage poswiecono ogdlnym ramom wspotpracy miedzynarodowej, ktore
nie ograniczaja sie tylko do kregu panstw nalezacych do UE. W rozdziale
tym sformutowano generalne pojecie wspdtpracy pomiedzy panstwami
w dziedzinie podatkowej, a nastepnie poddano analizie ogdlne ramy wza-
jemnej pomocy panstw cztonkowskich UE przy odzyskiwaniu wierzytel-
nosci podatkowych, w tym pojecie tego rodzaju wspotpracy, zasady ogol-
nejej przebiegu oraz zakres przedmiotowy, w ktorym jest ona realizowana.

W drugim rozdziale uwaga skupiona zostata na podmiotach bioracych
udzial we wzajemnym wspotdziataniu pomiedzy panstwami unijnymi,
w tym na ich kompetencjach oraz wystepujacych pomiedzy nimi zalez-
nosciach. Posrednim dowodem wysokiego poziomu zaangazowania we
wzajemna pomoc oraz wysitkow czynionych w kierunku jej dalszej inten-
syfikagji jest powotanie do istnienia specjalnych podmiotow zajmujacych
sie wylacznie analizowang dziatalnoscia. Naleza do nich centralne biuro
facznikowe oraz pozostate biura facznikowe utworzone we wszystkich
panstwach cztonkowskich UE. W rozdziale tym przedstawione zostaty
zardwno wymienione powyzej podmioty powotane do istnienia z mysla
0 wzajemnej pomocy w analizowanym obszarze, jak i podmioty juz ist-
niejace, ktore wyposazone zostaty w dodatkowy wachlarz kompetencji.

Dwa kolejne rozdzialy pracy dotycza problematyki procesowej, obej-
mujac swoim zakresem sposob wspotdziatania pomiedzy organami po-
szczegllnych panstw przy wykorzystaniu kazdej z trzech dostepnych
form pomocy. W rozdziale trzecim rozwazania przeprowadzone zostaty
z punktu widzenia panstwa wystepujacego o udzielenie pomocy, a w roz-
dziale czwartym - z punktu widzenia panstwa, ktdre jej udziela. Podziat
taki uzasadniony jest odmiennym zakresem obowiazkéw spoczywajacych
na organie wystepujacym z wnioskiem o udzielenie pomocy oraz na pod-
miocie realizujacym wniosek. Specyfika tych obowigzkow zostata dostrze-
zona przez polskiego prawodawece, ktory w ustawie o wzajemnej pomocy
zagadnieniom wystepowania o udzielenie pomocy oraz udzielania pomo-
cy poswiecit odrebne jednostki redakcyjne tekstu prawnego.
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Ostatni rozdzial opracowania dotyczy pomocy swiadczonej przez pol-
skie organy administracji publicznej w analizowanym zakresie pafistwom
trzecim, niebedacym cztonkami UE. Jak zostato to juz bowiem powyzej
zauwazone, w ustawie o wzajemnej pomocy stworzone zostaly ramy
prawne nie tylko dotyczace wspdlpracy z panstwami cztonkowskimi UE,
lecz takze z innymi krajami, przez co ustawa ta zastuguje na miano kom-
pleksowej. Zwazywszy na szczegotowe omdowienie aspektow procedural-
nych wspotpracy w dwdch wezedniejszych rozdziatach, w ostatniej czesci
pracy zostaly ukazane przede wszystkim odmiennosci dotyczace jej prze-
biegu, gdy po jednej ze stron wystepuje panstwo trzecie.

W pracy zastosowana zostata metoda analizy tekstu prawnego oraz
orzecznictwa sadowego. Z uwagi na rodzaj poruszanej problematyki istot-
ne znaczenie w pracy odegrata analiza dogmatyczna rodzimych oraz za-
granicznych opracowan naukowych obejmujacych tematyke wzajemnej
pomocy pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE przy odzyskiwaniu
wierzytelno$ci podatkowych. Praca wzbogacona zostata ponadto o analize
praktycznych aspektéw majacej miejsce wspdtpracy, w tym przede
wszystkim danych statystycznych obrazujacych jej efektywnosé. W tym
celu nawigzany zostat kontakt z pracownikami centralnych biur taczniko-
wych wszystkich panstw UE oraz z Komisja Europejska.

Niniejsza praca stanowi studium z zakresu polskiego i europejskiego
administracyjnego postepowania egzekucyjnego. W ograniczonym zakre-
sie obejmuje ona problematyke podatkowa.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny, literature i orzecznictwo
na dzien 1 pazdziernika 2015 r.

Jan Olszanowski, Wojciech Pigtek
Poznan, 1 pazdziernika 2015 r.
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Rozdzial 1
Ramy prawne wspolpracy pomiedzy panstwami
w sprawach podatkowych

1. Pojecie wspolpracy pomiedzy organami administracji
w sprawach podatkowych

Zachodzace w ostatnich latach procesy globalizacji ekonomii, intensy-
fikacji handlu miedzynarodowego, elektronizacji obstugi bankowej oraz
zwiekszenia mobilnosci przedsiebiorcow prowadza do koniecznosci no-
wego spojrzenia na funkcjonujace juz ramy wspodtpracy pomiedzy orga-
nami administracji publicznej w dziedzinie podatkowej oraz egzekucyjnej,
zardwno o zasiegu krajowym, jak i miedzynarodowym. Problematyka
wzajemnej wspotpracy pomiedzy organami administracji publicznej in ge-
nere znajduje swoje umocowanie w aktach prawnych rangi konstytucyjnej,
ustawowej, umowach zawieranych pomiedzy poszczegdlnymi paristwa-
mi oraz w prawie unijnym, przede wszystkim o charakterze wtérnym?.
Tytutem przyktadu, konstytucyjna podstawa wzajemnej pomocy pomie-
dzy instytucjami publicznymi w Niemczech wywodzonajest z art. 35 ust. 1
ustawy zasadniczej (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
23 Mai 1949, BGBI. 1949, 1), w ktdrym organy administracji publiczneji sa-

 Miedzynarodowa wspétpraca w sprawach podatkowych jest réwniez przedmiotem rozwa-
zan TSUE prowadzonych z punktu widzenia obowiazywania podstawowych praw oraz zasad pra-
wa unijnego, w tym m.in. zasady proporcjonalnosci oraz skutecznosci tego prawa. Zob. K. Simader,
Die Bedeutung der internationalen Amtshilfe in Steuersachen in der Rechtsprechung des EuGH zu den
Grundfreiheiten (w:) Internationale Amtshilfe in Steuersachen, red. M. Lang, J. Schuch, C. Staringer, Wien
2011, s. 312-314.
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Rozdziat I. Ramy prawne wspétpracy pomiedzy panstwami...

dy zobowiazane zostaly do wzajemnej pomocy urzedowej i prawnej. Po-
dobnie w Austrii art. 22 konstytucji (Bundes-Verfassungsgesetz, 1 Oktober
1920, BGBL. Nr. 1/1930 idF BGBI. I Nr. 164/2013) zobowiazuje wszystkie
organy wladzy publicznej zwiazku, krajéw zwiazkowych oraz jednostek
samorzadowych do wzajemnej pomocy w ramach ich ustawowych kom-
petengji®. W Niemczech dla jej okreslenia uzywa si¢ dwoch roznych sfor-
mulowan Amtshilfe i Rechtshilfe, akcentujac ich odmienno$¢ znaczeniowa,
ktoraw uproszczeniu sprowadza si¢ do rozdzielenia pomocy prowadzonej
pomiedzy organami administracji publicznej oraz sadami®. W nomenkla-
turze anglojezycznej oba rodzaje wspdtpracy funkcjonuja pod pojeciem
mutual assistance’. Z kolei we Francji zamiennie uzywane sg okreslenia
entraide, assistance mutuelle, coopération®. Przedstawiciele rodzimej literatu-
ry postuguija sie sformutowaniami typu ,wzajemna pomoc pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi” czy tez ,miedzynarodowa wspodtpraca™.

Zarowno jednak w prawodawstwie zagranicznym, jak i krajowym nie
zostata sformutowana ani definicja wspotpracy pomiedzy organami ad-
ministracji publicznej, ani nie zostaty ustanowione jej przestanki i formy.
Wydaje si¢, Ze tego rodzaju regulacja z uwagi na zréznicowany charakter
oraz podstawy normatywne zachodzacej wspdtpracy bytaby nieprzydatna
z praktycznego punktu widzenia. Niemniej jednak w literaturze zagra-
nicznej, jak i krajowej sformutowane zostaly zaréwno pojecie pomocy, jak
i podstawowe jej wyznaczniki, ktore s3 wspolne dla niemal wszystkich
zrodet, na podstawie ktdrych jest ona wykonywana.

W nauce niemieckiej oprocz wymienionego powyzej art. 35 ust. 1
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland wskazuje si¢ na art. 4

¢ Jak zauwazyt jednak F. Wettner, regulacja ta ma charakter ramowy, znajdujac swoja konkre-
tyzacje w aktach prawnych nizszego rzedu. Zob. F. Wettner, Die Amtshilfe im Europdischen Verwal-
tungsrecht, Tiibingen 2005, s. 17.

> W. Antoniolli, F. Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 1986, s. 348.

¢ Wskazane rozréznienie nalezy jednak do spornych w literaturze. Szerzej zob. A. Idziok, Die
Vollstreckungshilfe nach deutschem Recht und europdischem Gemeinschaftsrecht, Baden-Baden 1997,
s.23-24; F. Wettner, Die Amtshilfe..., s. 25-27.

7 ]. Lao, The Council Directive concerning Mutual Assistance for the Recovery of Claims (2010/24/EU)
(w) Exchange of Information for Tax Purposes, red. O.-Ch. Giinther, N. Tiichler, Wien 2013, s. 309.

8 Szerzej zob. F. Wettner, Die Amtshilfe..., s. 29 oraz podana tam literatura.

° D. Maczynski, Miedzynarodowa wspdtpraca w sprawach podatkowych, Warszawa 2009, s. 25-26.
Zob. tez P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2011, s. 269-271;
A. Skoczylas (w:) Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser, A. Skoczylas,
Warszawa 2012, s. 335-338; E. Cisowska-Sakrajda (w:) Doradca podatkowy w egzekucji administracyjnej
naleznosci pienieznych, red. ].P. Tarno, Warszawa 2012, s. 234-238; T. Jedrzejewski (w:) T. Jedrzejew-
ski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie egzekucyjne, Torun 2013, s. 287-296.
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1. Pojecie wspdtpracy pomiedzy organami administracji...

ust. 1 Verwaltungsverfahrensgesetz, 25 Mai 1976 (BGBI. I, s. 102) zawiera-
jacy ogolny nakaz udzielania wzajemnej pomocy przez jeden z organow
wladzy publicznej na rzecz drugiego organu. Obowiazek ten jest konse-
kwencja podziatu wladzy wykonaweczej, federacyjnego charakteru pan-
stwa oraz pelnienia wtadzy publicznej przez rozne organy na odmiennych
plaszczyznach i przy realizacji roznych kompetengji'®. Do jego podstawo-
wych elementdw naleza z jednej strony wniosek o udzielenie pomocy,
a z drugiej strony udzielenie pomocy o charakterze uzupetniajacym z racji
tego, ze kazdy organ wladzy publicznej powinien wykonywac powierzone
mu zadania przy zastosowaniu wiasnych kompetengji. W ujeciu tym
wspotpraca pomiedzy organami administracji publicznej polega na wza-
jemnym swiadczeniu pomocy nakierowanej na prawidtowa realizacje po-
wierzonych poszczegdlnym organom zadan'.

W nauce krajowej do kwintesencji pomocy prawnej zaliczona zostata
mozliwos¢ dokonania przez organ administracji publicznej delegowania
przeprowadzenia pewnych czynnosci prawnych na inny organ'® czy tez
swoistego zastepstwa organu prowadzacego postepowanie podatkowe
albo administracyjne, ktore warunkuje jego prawidlowy przebieg oraz
w konsekwencji wydanie zgodnej z prawem decyzji'%. Z kolei w odniesie-
niu do wspotpracy miedzynarodowej w sprawach podatkowych jej defi-
nicja zbudowana zostata na podstawie poszczegolnych form wspotpracy
pomiedzy organami co najmniej dwdch panstw, do ktérych zaliczone zo-
staly w szczegdlnosci wymiana informacji, przeprowadzanie réwnoleg-
tych kontroli, przeprowadzanie postegpowan administracyjnych na wnio-
sek wlasciwego organu innego panstwa czy tez obecnos¢ upowaznionych
urzednikow w siedzibie organu przekazujacego informacje®.

Niewatpliwie do konstytutywnych elementéw wspotpracy pomiedzy
organami administracji publicznej nalezy urzedowa pomoc w wykonaniu
zadania spoczywajacego na jednym organie przez drugi organ, ktdra
wszakze nie moze prowadzi¢ do zastgpienia wlasciwego do zatatwienia

10°H.J. Bonk (w:) P. Stelkens, H.J. Bonk, M. Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Miin-
chen 1993, s. 239.

11 F. Wettner, Die Amtshilfe..., s. 18.

12 A.Idziok, Die Vollstreckungshilfe..., s. 23-24.

15 P. Wajda (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2014, s. 242.

14 R. Hauser (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgdd-
ka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 745-746.

15 D. Maczynski, Miedzynarodowa wspdtpraca..., s. 25-26.
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sAutorzy podjeli probe analizy - i to bardzo udanej - istoty, znaczenia oraz przebiegu
wzajemnej pomocy pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE przy odzyskiwaniu wierzy-
telnosci publicznoprawnych poszczegdlnych panstw, obejmujac swoim zakresem przed-
miotowym zréznicowane naleznosci pienigzne wymienione w art. 2 ust. 1i 2 dyrektywy
2010/24/UE, w tym na pierwszym miejscu wszystkie rodzaje podatkow”.

Prof. dr hab. Jan Pawet Tarno

Ksigzka stanowi pierwsze monograficzne opracowanie dotyczace problematyki odzy-
skiwania wierzytelnosci podatkowych w trybie i na zasadach okreslonych w dyrektywie.
Oprocz samej analizy regulacji prawnej publikacja zostata wzbogacona o dane liczbo-
we obrazujace skale wspolpracy dokonywanej pomigdzy panstwami czlonkowskimi UE
w badanym obszarze, jej intensywno$¢ oraz skutecznosc.

Monografia przeznaczona jest przede wszystkim dla pracownikéw organéw administra-
cji publicznej — wierzycieli w administracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym oraz pra-
cownikow organow egzekucyjnych, np. pracownikow urzedow skarbowych, Zainteresuje
rowniez sedziow sadow administracyjnych, a takze podmioty prywatne, np. zobowiaza-
nych w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym i ich pelnomocnikow.
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