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Zagadnienia wstepne

Przedmiotem niniejszej monografii s podatkowe rejestry podmio-
towe w polskim systemie prawnym, ktére pomimo braku definicji
normatywnej mozna okresli¢ jako zbiory informacji gromadzonych
przez organy wladzy publicznej w celu identyfikacji podmiotow prawa
podatkowego. Cecha charakterystyczng tych rejestréw jest bowiem
$cisle zwigzanie ich zakreséw podmiotowych z kategoriami prawnymi,
ktérym status bytu prawnego przypisujg unormowania ustaw podatko-
wych.

Wybor tematu ksigzki jest uzasadniony duzym znaczeniem podat-
kowych rejestréw podmiotowych, bedacych fundamentem zarzadzania
dochodami podatkowymi. Ogét wptywéw z podatkdw jako gléwnego
zrodla dochodéw budzetowych nie jest bowiem niczym innym, jak
tylko sumg jednostkowych naleznosci wynikajacych z indywidualnie
zadeklarowanych, okreslonych lub ustalonych zobowigzan podatko-
wych. Problematyka podatkowych rejestréw podmiotowych nabrala
szczegOlnej wagi zwlaszcza w ostatnich latach, z uwagi na kryzys sektora
finans6w publicznych. Do tak negatywnych skutkéw gospodarczych
przyczynily sie m.in. lata zaniedban natury organizacyjnej, zwigzane
z funkcjonalnoscig tych rejestrow, co nie pozostaje bez wplywu na
$ciggalnoé¢ podatkdw. Wybdr tematu monografii zostal zatem podyk-
towany zasadniczym celem prowadzenia podatkowych rejestréw pod-
miotowych, za ktory nalezy uznac zabezpieczenie interesdw panstwa
przed szeroko rozumianym unikaniem opodatkowania. W konsekwencji
poruszane przeze mnie zagadnienia sa $ciéle zwigzane z funkcja fiskalng
finans6w publicznych jako funkcjg nadrzedna, uzasadniajacq istnienie
tych rejestrow. Podatkowe rejestry podmiotowe powinny realizowacd
funkgje fiskalng finanséw publicznych poprzez:
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1) zapewnienie nadzoru nad skladaniem deklaracji i wykonywaniem
innych obowigzkdéw informacyjnych wynikajacych z prawa podat-
kowego;

2) koordynacje nadzoru nad tym samym podmiotem z tytulu posia-
dania przez niego jednocze$nie statusu podatnika réznych podat-
kéw;

3) zapewnienie nadzoru nad realizacja zobowigzan podatkowych
(weryfikacja, czy wplywaja platnosci z tego tytutu);

4) monitorowanie wszelkich zmian dotyczacych podmiotu, w tym
zwlaszcza majacych wplyw na zasady opodatkowania i wysoko$¢é
odprowadzanych podatkdw.

Gléwnym celem monografii jest ustalenie, czy w aktualnym stanie
prawnym prowadzone w Polsce podatkowe rejestry podmiotowe reali-
zujg funkcje fiskalng finanséw publicznych w racjonalny sposob, ktory
ogranicza ryzyko utraty naleznych wplywéw z podatkéw. Powyzszy
aspekt uznaje za bardzo wazny réwniez z powodu ponoszonych niekiedy
wysokich kosztow przebudowy systemoéw informatycznych organow
podatkowych (w przypadku radykalnych zmian legislacyjnych dotyczg-
cych omawianych rejestrow), co mialo miejsce np. w 2011 r. W takich
sytuacjach nalezy zminimalizowa¢ ryzyko nieprzemyslanych przedsie-
wzie¢ natury prawnej (legislacyjnej), organizacyjnej i technologicznej,
ktére moga koncentrowac¢ si¢ na zagadnieniach mniej istotnych, a po-
mija¢ istniejgce ograniczenia funkcji fiskalnej finanséw publicznych
prowadzace do kryzysu finansowego.

Wskazany cel ksigzki, istotny z punktu widzenia finanséw publicz-
nych, zostanie osiggniety poprzez realizacje nastepujacych celow
szczegblowych:

1) okreslenie mozliwych teoretycznych modeli podatkowych rejestréw
podmiotowych;

2) analiz¢ réznorodnych funkeji podatkowych rejestréw podmioto-
wych;

3) wykazanie zaleznoéci pomiedzy ogolng jako$cig podatkowych reje-
stréw podmiotowych a skuteczno$cig dziatania organéw podatko-
wych;

4) okreslenie niezbednego katalogu podmiotéw ujmowanych w po-
datkowych rejestrach podmiotowych i zakresu danych przetwarza-
nych w tych rejestrach.

Realizacja celu gtéwnego ksigzki nastapi zatem poprzez analize
kilku szczegolowych zagadnien, jak cho¢by zakres danych gromadzo-
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nych w podatkowych rejestrach podmiotowych. Zrédlem wiedzy
o podatnikach nie powinny by¢ bowiem bazy danych stanowigce
przypadkowe zbiory informacji, gromadzonych nawet w duzej liczbie,
nieprzydatnych jednak z punktu widzenia zarzadzania dochodami
podatkowymi. Koncentrujac z kolei uwage wytacznie na szybkosci po-
zyskiwania informacji o podatnikach czy tez doszukujac sie w podatko-
wych rejestrach podmiotowych roli jedynie porzadkowej, mozna pomi-
ngé najwazniejszy aspekt — celowo$¢ przetwarzania danych osobowych
przez administracje podatkowg. Gléwnym motorem tworzenia jakiego-
kolwiek podmiotowego rejestru publicznego nie moze by¢ bowiem sama
cheé gromadzenia informacji, lecz musi nim by¢ identyfikacja podmio-
tow w Scisle okreslonym celu, dopuszczalnym w $wietle norm konsty-
tucyjnych. Tylko w ten sposdb mozna wykluczy¢ niebezpieczny dla
demokracji, nieuzasadniony interwencjonizm panstwa w zycie obywa-
teli, a samemu procesowi przetwarzania danych nada¢ walor $wiado-
mego, odpowiedzialnego i racjonalnego dzialania wiadzy publiczne;.

Wzorce podatkowych rejestrow podmiotowych to schemat przyje-
tych priorytetéw, uwarunkowanych wieloma czynnikami o charakterze
zewnetrznym i wewnetrznym: przede wszystkim politykg panstwa,
stanem infrastruktury technicznej i wreszcie — stosunkiem organéw
administracyjnych do obywatela. Lista mozliwoéci w nadawaniu osta-
tecznego ksztaltu podatkowym rejestrom podmiotowym pod wzgledem
prawnym i technologicznym jest dtuga, podobnie jak cala gama mozli-
wych rozwigzan prawno-organizacyjnych i kompetencyjnych zwigza-
nych z funkcjonowaniem i budowg aparatu administracyjnego. Istnieje
wprawdzie wiele mozliwoéci nasladowania obcych wzorcow, zwlaszcza
z uwagi na coraz bardziej zacie$niajacg si¢ wspdtprace z instytucjami
iorganami administracyjnymi innych panstw, niemniej jednak polskie
podatkowe rejestry podmiotowe muszg by¢ przede wszystkim skonstru-
owane w sposob optymalny dla struktury organizacyjnej rodzimej ad-
ministracji skarbowej.

Waga podatkowych rejestréw podmiotowych jako podstawowych
instrumentéw prawnych zapewniajacych nadzor nad realizacja obo-
wigzkow wynikajacych z prawa podatkowego oraz istnienie luki
w doktrynie zwigzanej z brakiem wyczerpujacej analizy tej problematyki
sktonily mnie do rozwazan nad poszczegélnymi rodzajami tych reje-
stréw, formulg organizacyjng, ktérg powinny przybrac, i ich znaczeniem
dla prawidlowego zarzadzania dochodami budzetowymi z podatkow.
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Zagadnienia wstepne

Poszukiwanie wlasciwego wzorca podatkowego rejestru podmioto-
wego wiaze sie z dwojakim sposobem ujecia tematu: normatywnym
i funkcjonalnym. Ujecie normatywne polega na analizie warunkéw
prawnych, a wigc poszukiwaniu pozadanych, optymalnych rozwiazan
natury legislacyjnej badz tez na ocenie istniejacego stanu prawnego.
Ujecie funkcjonalne wigze sie natomiast z badaniem cech uzytkowych
rejestrow.

Przyznanie pierwszenstwa jednemu z wyzej wymienionych obsza-
réw badawczych nie jest tatwe. Z jednej bowiem strony stworzenie
pozadanego wizerunku podatkowego rejestru podmiotowego wymaga
okreslenia pozytywnych wartosci, czyli oczekiwanych cech uzytkowych
rejestrow.

Wychodzac z takiego zalozenia, mozna dojs¢ do wniosku, ze
$ciezka legislacyjna powinna by¢ jedynie narzedziem do kreowania
prawidtowego modelu rejestrow. Z drugiej jednak strony trudno moéwié
o istnieniu idealnego, samoistnego wzorca w sposob niezalezny od
unormowan ustawowych. Funkcje rejestrow sa bowiem uzaleznione
od réznorodnych czynnikéw: uwarunkowan spotecznych, gospodar-
czych, a nade wszystko ustrojowych wyznaczonych przez regulacje
prawne. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze cechy uzytkowe (funk-
cjonalne) rejestrow stanowig pochodna przyjetych rozwiazan natury
legislacyjne;j.

Nie ulega watpliwosci, ze wszelkie funkcje i mechanizmy rejestra-
cyjne nie s niczym innym, jak tylko narzedziem stuzacym lub przyczy-
niajgcym sie do realizacji aktow prawnych réznej rangi, a przynajmniej
ulatwiajacym ich wykonanie. Zakres tego, co dozwolone oraz tego, co
nie jest dopuszczalne w kreowaniu réznorodnych funkcjonalnosci,
wyznaczajg przede wszystkim przepisy podatkowe, ktore z kolei musza
by¢ zgodne z porzadkiem prawnym ustalonym przez Konstytucje RP.
Stad tez nalezy przyznal pierwszenstwo doktrynie interpretacyjnej
i stwierdzié, ze przedmiotem prac badawczych podjetych w niniejszej
ksigzce jest de facto poszukiwanie racjonalnego modelu prawa, ktéry
stanowi wynik analizy stanu prawnego.

Ujecie funkcjonalne ma wprawdzie charakter jedynie uzupelniajacy,
niemniej jednak odgrywa dos¢ istotna role. Po pierwsze — pozwala na
przedstawienie sposobu realizacji unormowan prawnych oraz na uza-
sadnienie prawidlowosci przyjetych w nich rozwigzan. Po drugie -
prowadzi do wyeksponowania dysonanséw i rozbiezno$ci pomiedzy
stanem prawnym a rzeczywistym, faktycznym funkcjonowaniem reje-
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Zagadnienia wstepne

stréw. Ostatnim, istotnym aspektem zastosowania ujecia funkcjonalnego
jest uwypuklenie brakéw legislacyjnych.

Problematyka ksigzki wymagala zastosowania réznorodnych
technik badawczych takich jak:

1) metoda opisowa, ktora pozwolita na przedstawienie i analize rdz-
nego rodzaju mechanizméw majgcych wpltyw na model organiza-
cyjny i funkcjonowanie podatkowych rejestréw podmiotowych,
réwniez w ujeciu chronologicznym;

2) analiza poréwnawcza ulatwiajgca zrozumienie istoty funkeji kaz-
dego z podatkowych rejestréw podmiotowych, a takze celu rozwia-
zan legislacyjnych poprzez poréwnanie z funkcjami wdrozonymi
w innym rejestrze oraz innymi rozwigzaniami legislacyjnymi;

3) metoda przyczynowo-skutkowa, ktéra pozwolita na przedstawianie
koncepcji i pogladéw dotyczacych funkcjonowania podatkowych
rejestrow podmiotowych jako konsekwencji przyjetych rozwigzan
prawnych i organizacyjnych.

Z uwagi na specyfike tematu w monografii wykorzystano gléwnie
literature krajowa, przedstawiajac poglady innych autoréw wynikajace
z dziel najbardziej reprezentatywnych dla poszczegoélnych zagadnien.
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Rozdziat |

Pojecie podatkowego rejestru podmiotowego

Obowiazujace regulacje prawne nie definiuja w sposob odrebny
pojecia podatkowego rejestru podmiotowego, cho¢ w obowigzujacych
unormowaniach prawnych zostala sformulowana definicja rejestru
publicznego. W $wietle ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
podmiotéw realizujacych zadania publiczne! pod pojeciem tym nalezy
rozumiec rejestr, ewidencje, wykaz, liste, spis albo inng forme ewidencji,
stuzaca do realizacji zadan publicznych, prowadzong przez podmiot
publiczny na podstawie odrebnych przepiséw ustawowych. Definicja
rejestru publicznego wystepuje rowniez w doktrynie?.

! Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 235.

2 T. Stawecki przedstawil nastepujaca definicje: ,,rejestr publiczny - jest to taki zbior
informacji o osobach, rzeczach lub prawach, ktéry spelnia nastepujace warunki: a) jest
utworzony zgodnie z przepisami prawa obowigzujacego, przy czym przepisy te wyraznie
przewiduja co najmniej jego utworzenie, okreslaja kompetencje rzeczowe i miejscowe
organu rejestrowego, reguty formalnoprawne jego dziatania oraz obowigzek lub upraw-
nienie 0séb fizycznych, oséb prawnych lub innych jednostek organizacyjnych do
przedkladania temu organowi okreslonych informacji. Legalno$¢ rejestru jest tez zwykle
podstawa przyjecia zasady oficjalnosci, polegajacej m.in. na tym, ze przepisy prawa scisle
okreslaja, jakie dokumenty sklada si¢ do rejestru, jaka forme prawng te dokumenty po-
winny mie¢, a z drugiej strony - jakie informacje, w jaki sposob i z jakimi skutkami
uzyskuje si¢ z rejestru. Postugujac sie kategoriami teoretycznymi Neila D. Mac Cormicka
i Oty Weinbergera, mozemy stwierdzi¢, Ze przepisy odnoszace si¢ do konkretnych reje-
strow obejmujg normy (reguly) instytutywne i konsekwencjonalne tej instytucji. Zupelnie
wyjatkowo mozna spotkac reguty terminatywne. W omawianych przepisach odnajdziemy
natomiast wszystkie takie reguly odnoszace sie do instytucji prawnych prawa material-
nego podlegajacych wpisowi do odpowiedniego rejestru: hipoteki, spétki akcyjnej, apteki,
prawa jazdy itp.; b) jest prowadzony przez organ rejestrowy o charakterze publicznym,
czyli organ wladzy panstwowej (rzadowej lub sagdowniczej) lub organ samorzadu teryto-
rialnego, utworzony zgodnie z przepisami Konstytucji i innych ustaw, albo inny podmiot
wykonujacy tzw. funkcje zlecone administracji. Publiczny charakter podmiotu rejestro-
wego bedzie stanowit kryterium zaliczenia do kategorii rejestrow publicznych. Dlatego
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Rozdziat I. Pojecie podatkowego rejestru...

Pomimo ze w obowigzujacym ustawodawstwie nie zostata sformu-
fowana definicja podatkowego rejestru podmiotowego, ustawy podat-
kowe wskazuja pewne powtarzalne cechy, wspdlne dla wszystkich po-
datkowych rejestréw podmiotowych, badz tez ich cechy swoiste, $cisle
oddajgce specyfike zasad opodatkowania danym podatkiem. Niezaleznie
od tego, ze zardbwno w prawie polskim, jak i w doktrynie wystepuje
definicja rejestru publicznego, wlasnie dzieki tej szczegdlnej powtarzal-
nosci cech mozliwe jest wyodrebnienie rowniez pojecia podatkowego
rejestru podmiotowego.

np. nie beda przedmiotem naszych rozwazan rejestry akcjonariuszy prowadzone przez
spotki akcyjne, nawet gdy wszystkie akcje sa wlasnoscig Skarbu Panstwa; ) przyjecie,
utrwalenie, a nastepnie ujawnienie okre$lonych informacji nastepuje, co do zasady,
w wyniku podjecia przez organ rejestrowy decyzji odnoszacej si¢ do okreslonych faktow
lub 0s6b ujawnianych w rejestrze. Decyzja ta (np. orzeczenie sadu, decyzja administra-
cyjna) prowadzi do zarejestrowania, chociaz nie przesadzamy w tym miejscu, czy bedzie
ono polegato na rzeczywistym wniesieniu okreslonej treéci do ksiag lub kart rejestrowych
badz odpowiednich baz danych, czy tez tylko na przyjeciu dokumentéw i ich wpisaniu
do repertorium lub indeksu. Decyzja o zarejestrowaniu jest aktem stosowania prawa,
anie stanowienia prawa. Dla istoty rejestru nie ma przy tym zasadniczego znaczenia, czy
wpis do rejestru bedzie dokonywany na wniosek, czy z urzedu (ex officio), ani tez czy
wpis bedzie miat charakter konstytutywny, czy deklaratywny, ani czy jest to decyzja ad-
ministracyjna, czy sadowa. Nie jest wreszcie istotny no$nik stuzacy utrwaleniu informacji:
moze to by¢ tradycyjna forma dokumentu pisanego, czyli ksiag, akt, badz kart rejestro-
wych, ale moze tez rejestr by¢ prowadzony w systemie informatycznym, tzn. w pamieci
komputera, technice mikrofilmowej itp. Niekiedy jednak zarejestrowanie stanowi tylko
czynnos¢ organu administracji publicznej stanowiaca wykonanie wczesniej podjetej de-
cyzji, np. udzielonego zezwolenia. Obowiazek takiego zarejestrowania wynika z przepisu
prawa, a nie z odrebnego i indywidualnego aktu wiadczego (owej decyzji); d) prowadzenie
rejestru i ujawnianie w nim okreslonych informacji rodzi skutki prawne zaréwno dla
osoby, ktorej wpis dotyczy, jak i organéw wladzy publicznej. W minimalnym zakresie
dostarczenie wlasciwemu organowi informacji podlegajacych wpisowi oznacza wykonanie
prawnego obowigzku w tej dziedzinie. Niekiedy wpis do rejestru wywoluje takze skutki
prawne bezposrednio dla 0sob trzecich (skuteczno$¢ erga omnes). Nie musi tego czynié
w sposob konieczny, dla 0sob trzecich moze mie¢ wylgcznie znaczenie informacyjne;
e) rejestr jest jawny, czyli dostep do niego oprécz organu rejestrowego maja co najmniej
osoby, ktorych rejestr dotyczy, oraz inne organy wiadzy publicznej, a co do zasady szeroka
kategoria «publicznosci». Jawno$¢ ta moze by¢ petna lub ograniczona. Nie bedzie nato-
miast przedmiotem naszych badan zbi6r informacji dostepny tylko dla wladz publicznych
badz uznany - co do zasady - za przedmiot tajemnicy panstwowej lub stuzbowej. Dodat-
kowo jawno$¢ danych moze mie¢ swoj materialny wymiar w postaci przyjecia okreslonych
zalozen, domnieman prawnych i konsekwencji, np. co do wiarygodnoséci dokonanych
wpisow”, T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005, s. 28-29.
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Mozna wysnué wniosek, ze podatkowy rejestr podmiotowy to zbidr
informacji o podmiotach prawa podatkowego, spelniajacy nastepujace
przestanki:

1) przepisy okreslajace jego zakres podmiotowy przewidujg mozliwo$¢
rejestracji bytow prawnych, ktérym obowiazujace przepisy przy-
znajg status podatnikéw lub innych podmiotéw prawa podatkowe-
go (a wiec 0sob fizycznych, 0s6b prawnych i jednostek organizacyj-
nych niemajacych osobowosci prawnej, a w niektdrych przypadkach
réwniez podmiotdw, ktoérym status podatnika przypisuja ustawy
podatkowe, np. podatkowym grupom kapitalowym);

2) przepisy okreslajace jego zakres podmiotowy zawierajg kryterium
klasyfikacyjne zwigzane z rodzajem opodatkowania, przewidujac
mozliwo$¢ rejestracji podatnikéw (lub innych podmiotéw prawa
podatkowego) co najmniej jednego rodzaju podatku. Kryterium
klasyfikacyjne powinno by¢ stosowane w celu wyodrebnienia po-
datnika lub innego podmiotu prawa podatkowego pod katem
specyfiki danego rodzaju podatku;

3) jest prowadzony na podstawie przepiséw okreslajacych obowiazek
rejestracyjny lub prawo do rejestracji, a takze zakres danych, forme
i tryb przekazywania tych danych przez rejestrowany podmiot or-
ganowi dokonujgcemu rejestracji. Zakres danych ulega zréznico-
waniu w zaleznos$ci od formy organizacyjnej podatnikéw lub innych
podmiotéw prawa podatkowego oraz rodzaju podatku;

4) jest prowadzony przez organ podatkowy na podstawie norm
kompetencyjnych wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego,
okreslajacych jego wlasciwo$¢ rzeczowsq i zasieg terytorialny;

5) jego jawno$¢ podlega ograniczeniu, zgromadzone w nim informacje
moga bowiem by¢ udostepniane jedynie wybranym kategoriom
podmiotéw, instytucji oraz organdéw administracyjnych;

6) potwierdzenie rejestracji nastepuje w ustalonej w przepisach podat-
kowych formie prawnej, w szczeg6lnoéci w formie decyzji admini-
stracyjnej lub zaswiadczenia wydanego przez organ podatkowy,
ktdéry dokonat rejestraciji.

Nie ulega watpliwosci, ze warunki przestawione w powyzszej defi-
nicji spetniaja m.in.: rejestr podatnikéw podatku od towaréw i ustug,
rejestr podatnikow podatku akcyzowego czy tez ewidencja podatnikow
i platnikow. O podmiotowym charakterze $wiadcza chociazby same
ich nazwy, skupiajgce uwage na podmiotach - adresatach podatkdow.
Podmiotowy charakter tych rejestréw nie powinien budzi¢ watpliwosci
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