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Elzbieta Agnieszka Ambrozej”

Transformacja polskiego systemu podatkowego
i jej wplyw na uksztaltowanie si¢ doradztwa podatkowego

Doradztwo podatkowe, jako quasi-zawdd czy tez rodzaj §wiadczonych ustug,
pojawito si¢ w Polsce w pierwszej potowie lat 90. XX w. jako naturalna konse-
kwencja wystapienia co najmniej dwoch okolicznos$ci: transformacji ustroju pan-
stwa polskiego oraz reformy systemu podatkowego.

Transformacje¢ ustroju Polski rozpoczeta nowelizacja Konstytucji! z dnia
7 kwietnia 1989 r.2, ktora zapoczatkowata proces demokratycznych przemian
prawnoustrojowych w Polsce. Nowelizacja ta dotyczyla w zasadzie struktury
oraz sposobu powolywania naczelnych organéw panstwowych. Przywrdcita ona
dwie instytucje ustrojowe: drugg izbe parlamentu (Senat) oraz urzad prezyden-
ta, ponadto wprowadzita do ustroju Polski elementy pluralizmu politycznego, co
umozliwito opozycji udziat w zyciu publicznym.

Najistotniejsze jednak znaczenie dla ksztattowania si¢ ustroju Polski miata
nowela Konstytucji z dnia 29 grudnia 1989 r.3 Obje¢la ona swoim zakresem przede
wszystkim podstawowe zasady ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego.
Fundamentalne znaczenie miato uchylenie tych przepisow Konstytucji, ktore od-
wotywaly si¢ w swej treSci do ustroju ,,panstwa socjalistycznego”, przewodniej
roli Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, szczegodlnej roli klasy robotnicze;j
oraz deklaracji przyjazni i wspotpracy ze Zwigzkiem Radzieckim. Nowela ta przy-
wrocita historyczna nazwe panstwa polskiego — Rzeczpospolita Polska, zmienio-
no takze godto panstwowe na tradycyjnego orta w koronie. Ponadto do Rozdziatu
I Konstytucji — Podstawy ustroju politycznego i gospodarczego — wprowadzono:
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3 Ustawa o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 29 grudnia 1989 1.,
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1) nowg definicj¢ panstwa polskiego: ,,Art. 1. Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedli-
wosci spotecznej”;

2) nowe okreslenie podmiotu wiadzy najwyzszej w panstwie: ,,Art. 2.1.
W Rzeczypospolitej Polskiej wladza zwierzchnia nalezy do Narodu”;

3) nowg definicj¢ praworzadnosci (obowigzek przestrzegania prawa cigzy
na organach panstwa, a nie — jak dotychczas — takze na obywatelach): ,,Art. 3.1.
Przestrzeganie praw Rzeczypospolitej Polskiej jest podstawowym obowigzkiem
kazdego organu panstwa. 2. Wszystkie organy wtadzy i administracji panstwowej
dziataja na podstawie przepisOw prawa’;

4) zasadg¢ swobody tworzenia i dziatalno$ci partii politycznych: ,,Art. 4.1.
Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i rownosci obywateli Rze-
czypospolitej Polskiej w celu wptywania metodami demokratycznymi na ksztat-
towanie polityki panstwa. 2. O sprzecznos$ci z Konstytucja celow lub dziatalnosci
partii politycznej orzeka Trybunat Konstytucyjny”;

5) proklamowanie zasady udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wladzy panstwowej oraz swobody dziatalnosci innych form samorzadu: ,,Art. 5.
Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy oraz swobode dziatalnosci innych form samorzadu”.

Co istotne dla pozniejszego ksztattowania si¢ nowego systemu podatkowe-
go, zmianie ulegly przepisy konstytuujace podstawy ustroju spoteczno-gospo-
darczego. Zrezygnowano z takich zasad dotychczasowego ustroju, jak: domi-
nacja wilasnosci panstwowej, planowanie spoteczno-gospodarczego, monopol
panstwa w dziedzinie handlu zagranicznego, a w to miejsce wprowadzono m.in.
zasady:

1) rownouprawnienia wszystkich form wlasnosci oraz zagwarantowanie
kazdemu podmiotowi swobody w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej?;

2) obowiazku ochrony wiasnos$ci i prawa do dziedziczenia®.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze zasada swobody dziatalnosci gospodarczej zostata
proklamowana jeszcze przed jej wlaczeniem do Konstytucji RP nowelg z 29 grud-
nia 1989 r. Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej® w art. 1
stanowita: ,,Podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne
i dozwolone kazdemu na rownych prawach, z zachowaniem warunkéw okreslo-
nych przepisami prawa”.

Nadanie zasadzie wolnosci gospodarczej rangi normy konstytucyjnej byto
niezwykle istotne. Stanowito gwarancjg¢, ze wszystkie inne akty normatywne

4 Art. 6. Rzeczpospolita Polska gwarantuje swobodeg dziatalnosci gospodarczej bez wzgledu
na forme¢ wlasnosci; ograniczenie tej swobody moze nastgpi¢ jedynie w ustawie”.

5 Art. 7. Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia oraz porgcza catko-
witg ochrone wlasno$ci osobistej. Wywlaszczenie jest dopuszczalne wyltacznie na cele publiczne
i za shusznym odszkodowaniem”.

¢ Dz. U. Nr 41, poz. 324.
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w Polsce beda z ta zasada zgodne, a formalna gwarancja jej przestrzegania byta
mozliwos¢ dokonywania przez Trybunal Konstytucyjny kontroli ich konstytu-
cyjnosci.

Mozna stwierdzi¢, ze kazda ze zmian wprowadzonych w zycie mocg ustawy
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 29 grudnia 1989 .
miata wplyw na ksztattowanie si¢ podstaw reformy systemu podatkowego. Kazda
kolejna zmiana Konstytucji, az do uchwalenia nowej Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej 2 kwietnia 1997 r., byta niejako konsekwencja wprowadzenia zmian no-
wela grudniowa’. Wydaje si¢ jednak, Ze najistotniejsze znaczenie dla transforma-
cji systemu podatkowego w Polsce mialo zrownanie wszystkich form wiasnosci,
obowiazek prawnej ochrony wlasnosci i prawa do dziedziczenia oraz zagwaranto-
wanie kazdemu podmiotowi swobody w prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;j.

Zmiana ustroju Polski — powodujgca przejscie od systemu socjalistyczne-
go do kapitalistycznego — dokonata si¢ niezwykle szybko. W jej konsekwencji
pojawila si¢ konieczno$¢ dostosowania do nowych warunkéw systemu obcigzen
podatkowych, w szczego6lnosci w odniesieniu do podmiotéw prowadzacych dzia-
talno$¢ gospodarcza.

W dalszej czgséci opracowania wskazane zostang tylko te elementy reformy
systemu podatkowego, ktore w najistotniejszy sposob przyczynity si¢ do powsta-
nia w Polsce doradztwa podatkowego, a w konsekwencji do uksztattowania si¢
zawodu doradcy podatkowego.

Reforma systemu podatkowego w Polsce rozpoczeta sie na poczatku 1989 r.,
a wiec tuz po wejsciu w zycie ustawy o dziatalnosci gospodarczej, a jeszcze przed
transformacja ustrojowa zapoczatkowana w kwietniu 1989 r. Zmiany te zapoczat-
kowata uchwalona 31 stycznia 1989 r. ustawa o podatku dochodowym od 0sob
prawnych?®. Ustawa ta zniosta obowigzujacy dotychczas podziatl podatkow na ob-
cigzajace tzw. jednostki gospodarki uspotecznionej (przedsigbiorstwa panstwowe,
spotdzielnie) i pozostate podmioty (przedsigbiorstwa prywatne, osoby fizyczne,
spotki z przewagg kapitatu niepanstwowego). Nalezy przypomnie¢, ze podziat
ten byt jednym z gléwnych mankamentéw obowigzujacych dotychczas regulacji
obcigzen podatkowych, gdyz obcigzenia podatkowe sektora nieuspotecznionego
czesto byly znacznie ostrzejsze niz sektora gospodarki uspolecznione;.

Zasadnicza zmiana systemu podatkowego nastapita juz po 1990 r., kiedy to
zreformowano wigkszos¢ obowigzujacych w Polsce podatkow. W pierwszym eta-
pie reformy systemu podatkowego uregulowano zasady opodatkowania dochodu:
najpierw dochodow osdb fizycznych ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku

7 Na przyktad proklamowana zasada udziatu w sprawowaniu wtadzy samorzady terytorialne-
go, znalazta odbicie w kolejnej noweli Konstytucji z dnia 8 marca 1990 r. (Dz. U. Nr 16, poz. 94),
ktora objela terenowe struktury aparatu panstwowego. Nowela zniosla system rad narodowych
i terenowych organow administracji panstwowej, wprowadzajac w ich miejsce organy samorzadu
terytorialnego.

8 Dz. U. Nr 3, poz. 12.
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dochodowym od 0s6b fizycznych®, nastgpnie dochodéw 0sdb prawnych ustawg
z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz o zmianie
niektorych ustaw regulujacych zasady opodatkowania!®.

Ustawa o podatku dochodowym od 0so6b fizycznych jako zasade wprowa-
dzita powszechno$¢ opodatkowania dochodoéw osob fizycznych. Objela swoim
zakresem prawie wszystkie dochody osiagane przez osoby fizyczne, zastepujac
tym samym dotychczas obowigzujace podatki, tj. podatek dochodowy z 1972 r.,
podatek wyréwnawczy, podatek od wynagrodzen i od ptac. Objeta takze dziaty
specjalne produkcji rolnej opodatkowane do tej pory podatkiem rolnym, a takze
znaczaco ograniczylta bardzo rozpowszechnione w Polsce zryczattowane formy
opodatkowania osob prowadzacych dzialalno§¢ gospodarcza. Podatnicy opodat-
kowani dotychczas na zasadach uproszczonych musieli optaca¢ podatki na zasa-
dach ogdlnych, tj. prowadzac podatkowa ksiege przychodow i rozchodow oraz
sktadajac deklaracje i zeznania podatkowe.

Ponadto, ustawa ustanowita zasadg, iz zobowigzania podatkowe w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych powstaja z mocy prawa jako rezultat wystgpienia
przewidzianych przepisami tej ustawy stanow faktycznych. Ten sposob powstawa-
nia zobowigzan nalezy wigza¢ z wprowadzong do polskiego systemu podatkowego
zasada samoobliczenia zobowigzania przez podatnika Iub obliczenia przez ptatni-
ka. Ustawa natozyta zatem na podatnikow (platnikow) obowiazek samodzielnego
obliczenia naleznego podatku na deklaracji podatkowej wedtug ustalonego wzoru
1 zapflaty tak obliczonego podatku w $cisle okreslonych terminach.

Analogiczne regulacje, dotyczace powszechnos$ci opodatkowania i samoobli-
czenia podatkow, wprowadzila ustawa o podatku dochodowym od o0soéb praw-
nych, a takze uchwalona 8 stycznia 1993 r. ustawa o podatku od towarow i ushug
oraz o podatku akcyzowym!!. Ustawa ta wprowadzita nowy, powszechny podatek
od wartosci dodanej, ktory zastgpit archaiczny podatek obrotowy. Obcigzyt on
generalnie sprzedaz wszystkich towarow i ustug.

Transformacja ustrojowa, a w szczegdlnosci wprowadzenie zasady wolno-
$ci gospodarczej i rownouprawnienia wszystkich form wilasnosci oraz reforma
systemu podatkowego — w tym w szczegdlnosci wprowadzenie powszechnosci
podatkow: dochodowego od 0sdb fizycznych, dochodowego od 0s6b prawnych,
a takze podatku od towardow i ustug oraz podatku akcyzowego — spowodowa-
ly, ze nieporéwnywalnie ze stanem dotychczasowym zwigkszyta sie liczba pod-
miotdw, 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych, objetych obowiazkiem podatkowym.
W rezultacie tych zmian, bezposrednio po ich wprowadzeniu, powstato okoto
dwoch milionéw nowych podmiotow gospodarczych, objetych obowigzkami
podatkowymi wynikajagcymi z r6znych ustaw podatkowych oraz okoto kilkunastu
milionow nowych podatnikéw podatku dochodowego od 0séb fizycznych, zobli-

* Dz. U. Nr 80, poz. 350.
10 Dz. U. Nr 21, poz. 86.
" Dz. U. Nr 11, poz. 50.
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gowanych do samodzielnego rozliczania si¢ z dochodéw osigganych ze stosunku
pracy. Podatnicy ci w przewazajacej liczbie przypadkow nie posiadali jakichkol-
wiek tradycji podatkowych, a takze dostatecznego poziomu edukacji podatkowe;.
Dotychczas obowigzujace przepisy prawa podatkowego nie naktadaty na nich
zadnych obowigzkow zwiazanych z prowadzeniem ksiag podatkowych, wypet-
nianiem deklaracji czy zeznan podatkowych, dlatego tez nowe otoczenie prawne
okazato sig, przynajmniej w pierwszych latach po wejSciu w zycie ,,nowych po-
datkéw”, duzym wyzwaniem.

W celu realizacji obowigzkow podatkowych znaczna czes$¢ podatnikow zmu-
szona byta do korzystania z pomocy réznego rodzaju biur rachunkowych, podat-
kowych czy doradztwa podatkowego, ktore pojawity si¢ na rynku ustug dorad-
czych w sposob naturalny jako odpowiedz na wzrastajacy popyt na tego rodzaju
ustugi. Oczywiscie, doradztwo podatkowe mogto by¢ wykonywane przez adwo-
katow, radcow prawnych i biegtych ksiegowych niejako ,,przy okazji” w ramach
ich kompetencji zawodowych, lecz poza tymi przypadkami doradztwo podatkowe
moglo by¢ wykonywane bez szczegdlnych regulacji prawnych, na ogélnie obo-
wigzujacych zasadach dotyczacych prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przez
osoby fizyczne oraz spotki cywilne tych osob, o ile dokonaty zgtoszenia dziatal-
nosci do ewidencji podmiotéw gospodarczych, a takze spotki prawa handlowe-
g0, po spetieniu warunkow przewidzianych w Kodeksie handlowym. Przepisy
prawa w zaden inny sposob nie ograniczaty dostepu do wykonywania doradz-
twa podatkowego, ani poprzez cenzus wyksztatcenia, potwierdzenia posiadanych
kwalifikacji zawodowych w drodze jakiegokolwiek egzaminu, odbytej praktyki
zawodowej czy niekaralnosci.

Najistotniejszym problemem bylo to, iz podmioty $wiadczace ustugi doradztwa
podatkowego wytaczone byly spod jakiejkolwiek kontroli jakosci i poziomu $wiad-
czonych ustug. Znaczna ich czgs¢ okazata si¢ nieuczciwa. Skutki ich nieuczciwosci,
niefachowosci 1 nierzetelnosci w konsekwencji ponosili podatnicy, a w ogdélnym
rozrachunku takze Skarb Panstwa oraz jednostki samorzadu terytorialnego.

Rzetelni doradcy podatkowi zaczeli organizowac si¢ w roznego rodzaju
zwigzki 1 stowarzyszenia o charakterze zawodowym (np. Stowarzyszenie Eks-
pertow Finansowych i Doradcow Podatkowych, Ogolnopolskie Stowarzyszenie
Wiascicieli i Kierownikéw Biur Rachunkowych itp.) oraz dazy¢ do podnoszenia
rangi ich zawodu, a tym samym jakos$ci $wiadczonych ustug. Mialo to stuzy¢ zbu-
dowaniu dobrych relacji i wzajemnego zaufania mi¢dzy doradcami podatkowymi
iich klientami, a takze organami podatkowymi oraz zapewni¢ ochrong intereséw
podatnikoéw, zagwarantowaé zgodne z prawem stosowanie prawa podatkowego,
co w gruncie rzeczy miatoby stuzy¢ ochronie interesé6w panstwa. Dobrze nalicza-
ne i regularnie ptacone podatki zapewniaja bowiem permanentny doptyw $rod-
koéw finansowych do budzetu panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.
Zaréwno w interesie klientow, doradcéw podatkowych, a takze panstwa lezato
wiec doprowadzenie do sytuacji, w ktorej w sposob jednoznaczny zostang okre-
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slone zasady prowadzenia ustug doradztwa podatkowego i wymogi, jakie mu-
sza spehi¢ doradcy podatkowi. Srodowisko doradcow podatkowych rozpoczeto
kampani¢ zmierzajaca do utworzenia w Polsce, wzorem innych panstw, nowego
wolnego zawodu doradcy podatkowego. Zakwalifikowanie zawodu doradcy jako
zawodu wolnego miato przede wszystkim zagwarantowa¢ doradcom niezalez-
no$¢ w wykonywaniu ich obowigzkéw i ochrone przed nieuczciwa konkurencja.

Potrzebg prawnej regulacji zasad wykonywania doradztwa podatkowego
zauwazyl juz w 1994 r. G. W. Kotodko — d6wczesny wicepremier rzadu, mini-
ster finansow, stwierdzajac, ze jednym ze srodkow stuzacych zapewnieniu bez-
pieczenstwa gospodarczego jest ,,przeciwdziatanie uszczupleniom podatkowym
ze strony firm zarejestrowanych (minimalizacja obcigzen podatkowych i podob-
nych, nierzetelne ewidencjonowanie obrotow, kosztow, dochodéw oraz wykorzy-
stywanie umow-zlecen uszczuplajace dochody ZUS) w drodze [...] popierania
rozwoju instytucji doradcow podatkowych przy konsekwentnym pozbawieniu ich
prawa wykonywania zawodu w przypadku wykrycia nieuczciwos$ci”. Jednocze-
$nie autor zaznaczyl, ze rozpoczeto prace nad ustawa o koncesjonowaniu zawodu
doradcy podatkowego'.

Postawa $rodowiska doradcow podatkowych oraz stanowisko ministra fi-
nanséw zaowocowaly rozpoczeciem prac nad przygotowaniem projektu ustawy
o doradztwie podatkowym. Projektodawca, ksztattujac ramy prawne zawodu
doradcy podatkowego, wzorowat si¢ na niemieckim modelu doradztwa podat-
kowego, ktore na mocy ustawy z dnia 4 listopada 1975 r. o doradztwie podatko-
wym (Steuerberatungsgesetz) uregulowane zostato jako zawod koncesjonowany,
do ktorego dostep majg wylacznie osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje
sprawdzone przez panstwowa komisj¢ egzaminacyjng oraz licencje krajowych
wladz finansowych.

Rzadowy projekt ustawy o doradztwie podatkowym wraz z uzasadnieniem
wptynat do Sejmu 23 czerwca 1995 1. Z uzasadnienia do projektu ustawy o do-
radztwie podatkowym wynikalo, ze gtowna przestanka jego przygotowania byto
utworzenie nowej grupy zawodowej uznanej przez panstwo, ktora cieszylaby sie
duzym zaufaniem i prestizem spotecznym, co bylo szczegolnie istotne w dobie
transformacji systemu podatkowego w Polsce. Ustugi doradztwa podatkowego
mieli wykonywa¢ wysoko kwalifikowani specjalisci, ktorych wiedze i umiejet-
nosci praktyczne miata ocenia¢ specjalnie do tego powolana Panstwowa Komi-
sja Egzaminacyjna do Spraw Doradztwa Podatkowego. Postawienie wysokich
wymagan, ktorych spetnienia od doradcow wymagala ustawa, mialo zapewnic¢
stopniowe eliminowanie nieuczciwej konkurencji z rynku ushig doradczych,
a w konsekwencji ochrone praw podatnikow.

12-G. W. Kotodko, Strategia dla Polski, Warszawa 1994, s. 82—85.
13 Rzadowy projekt ustawy o doradztwie podatkowym, druk sejmowy nr 1113 z dnia 23 czerw-
ca1995r.
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Wychodzac naprzeciw potrzebom rynku, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
uchwalit 5 lipca 1996 r. ustawe o doradztwie podatkowym, ktora weszla w zycie
1 stycznia 1997 r. Ustawa ksztattujaca zawod doradcy podatkowego zostata opar-
ta na nastepujacych zatozeniach:

1) czynnosci doradztwa podatkowego mogg by¢ wykonywane wylacznie
przez uprawnione podmioty'4;

2) liste¢ doradcow podatkowych wykonujacych doradztwo podatkowe pro-
wadzi samorzad zawodowy, ktory podejmuje tez decyzje w przedmiocie wpisu
na liste;

3) w celu utatwienia podatnikom rozeznania, ktére podmioty sg uprawnione
do wykonywania doradztwa podatkowego, wprowadzono ustawowy tytut zawo-
du ,,doradca podatkowy”, podlegajacy ochronie prawnej;

4) wykonywanie doradztwa podatkowego przez podmioty nieuprawnione
podlega karze grzywny;

5) doradcy podatkowi nabywajg ustawowy obowigzek ubezpieczenia odpo-
wiedzialnosci cywilnej za szkody wyrzadzone przy jego wykonywaniu;

6) doradcy podatkowi wpisani na liste¢ doradcéw podatkowych sa cztonkami
Krajowej Izby Doradcow Podatkowych, ktora stanowi ich samorzad zawodowy.

Ustawa nie zawierata definicji legalnej pojecia ,,doradztwo podatkowe”, art. 2
ustawy okreslit jedynie zakres ,,czynnosci doradztwa podatkowego”, ktorych wy-
konywanie podlegato rezimowy ustawy. Inne czynnosci, mimo ze mogly dotyczy¢
probleméw podatkowych, nie byty doradztwem podatkowym w jej rozumieniu',
W pierwotnym brzmieniu ustawy do czynnosci doradztwa podatkowego nalezato:

— udzielanie podatnikom, ptatnikom i inkasentom, na ich zlecenie lub na ich
rzecz, porad, opinii i wyjasnien z zakresu ich zobowigzan podatkowych;

— prowadzenie w imieniu i na rzecz podatnikow, ptatnikow i inkasentow
ksigg podatkowych i innych ewidencji do celow podatkowych oraz udzielanie im
pomocy w tym zakresie;

— sporzadzanie, w imieniu i na rzecz podatnikow, ptatnikow i inkasentow ze-
znan i deklaracji podatkowych lub udzielanie im pomocy w tym zakresie;

— wystgpowanie w postepowaniu w zakresie sgdowej kontroli decyzji admi-
nistracyjne;j.

14 Podmiotami uprawnionymi do wykonywania doradztwa podatkowego byty: osoby fizyczne
wpisane na list¢ doradcow podatkowych, adwokaci, radcowie prawni, biegli rewidenci oraz wy-
mienione enumeratywnie w art. 4 ust. 1 ustawy spotki doradztwa podatkowego i inne jednostki
organizacyjne, w tym: organizacje zawodowe, spotdzielnie, stowarzyszenia, izby gospodarcze,
o ile przedmiotem ich dziatalnosci statutowej byto §$wiadczenie doradztwa podatkowego wylacznie
na rzecz swoich cztonkoéw. Wyzej wymienione podmioty mogly wykonywaé doradztwo podatkowe
wylacznie przez doradcow podatkowych, radcéw prawnych i bieglych rewidentéw zatrudnionych
w tych podmiotach.

15 W. Modzelewski, R. Janiec, Komentarz do ustawy o doradztwie podatkowym, Warszawa
1997, s. 14-15.
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Okreslony w art. 2 ust. 1 zakres czynnoS$ci doradcy podatkowego nie zapewnit
jednolitego rozumienia niektorych wymienionych wyzej czynnosci. Na przyktad
pkt 1 omawianego przepisu stanowit, ze czynnos$ci doradztwa podatkowego obe;j-
mujg udzielanie podatnikom, ptatnikom i inkasentom na ich zlecenie lub na ich
rzecz porad, opinii i wyjasnien z zakresu ich zobowigzan podatkowych. Art. 2
ust. 1 obowigzujacej w tym czasie ustawy o zobowigzaniach podatkowych'® sta-
nowil, iz zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace z obowigzku podatkowe-
g0 zobowigzanie do uiszczenia na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy $wiadczenia
pienieznego, zwanego dalej ,,podatkiem”. Analiza powyzszego przepisu prowa-
dzita do wniosku, Ze czynno$ci doradztwa podatkowego, o ktorych mowa w art. 2
ust. 1 pkt 1 ustawy o doradztwie podatkowym, obejmowaly waski ich zakres.
Czynnosci te ograniczaty si¢ do udzielania porad, opinii i wyjasnien podatnikowi,
ptatnikowi badz inkasentowi w sprawie ustalenia kwoty zobowigzania podatko-
wego (a wigc dotyczyly sytuacji, gdy obowigzek podatkowy juz powstal) oraz
postepowania zwigzanego z regulowaniem tych zobowigzan. Jezeli zatem porady,
opinie czy wyjasnienia udzielane podatnikowi, ptatnikowi czy inkasentowi wy-
kraczaly poza problem konkretnego zobowigzania podatkowego, nie byly czyn-
no$ciami doradztwa podatkowego, a podmioty $wiadczace tego rodzaju ustugi nie
naruszaty rezimu ustawy.

Juz po wejsciu w zycie ustawy o doradztwie podatkowym pojecie ,,zobo-
wigzanie podatkowe” zostalo zdefiniowane w Ordynacji podatkowej!’. Zgodnie
z art. 5 tejze ustawy ,,zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace z obowigzku
podatkowego zobowigzanie podatnika do zaplacenia na rzecz Skarbu Panstwa, wo-
jewodztwa, powiatu albo gminy podatku w wysokosci, w terminie oraz w miejscu
okre$lonych w przepisach prawa podatkowego”. Odczytujac dostownie brzmienie
omawianego przepisu, nalezatoby stwierdzi¢, ze de facto, podobnie jak pod rzada-
mi ustawy o zobowigzaniach podatkowych, doradztwo podatkowe ograniczone zo-
stato do kwestii zwigzanych z wysokos$cig zobowigzania podatkowego'®, ewentual-
nie do miejsca oraz terminu jego zaptaty. Analiza uzasadnienia do projektu ustawy
o doradztwie podatkowym prowadzita do wniosku, iz intencjg ustawodawcy byto
objecie zakresem doradztwa podatkowego kazdej czynno$ci doradztwa podatko-
wego z dziedziny prawa podatkowego, a nie tylko zobowigzan podatkowych®.

16 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych, Dz. U. z 1993 r. Nr 108,
poz. 486 ze zm.

17 Pierwotny tekst ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. Nr 137,
poz. 926.

'8 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Torun 2002, s. 27: ,,Wysoko$¢ podatku wynika badz to z obliczenia, ktoérego dokonuje organ
podatkowy, podatnik albo ptatnik podatku, badz to wprost z aktu prawnego, jezeli stanowi on nie
o podstawie obliczenia podatku i stawkach podatkowych, ale wprost o kwocie naleznego podatku”.

19 Szerzej na ten temat: J. Wojnowski, Zakres przedmiotowy doradztwa podatkowego, ,,Biule-
tyn Skarbowy” 1997, nr 5, s. 1-2.
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Kontrowersje mogto budzi¢ takze, uzyte w omawianym przepisie sformuto-
wanie: ,,[...] na ich zlecenie lub na ich rzecz [...]”. Oznaczato ono, ze wykonanie
powyzszych czynno$ci moglo by¢ zlecone przez konkretnego podatnika, ptatnika
lub inkasenta, ale takze czynno$ci te mogly by¢ zlecone przez inne podmioty.
W zwigzku z powyzszym nasuwalo si¢ pytanie, czy udzielanie porad, opinii i wy-
jasnien w sytuacji, gdy zlecajacym byt nie sam podatnik, ptatnik czy inkasent,
mozna bylo traktowac jako czynno$¢ doradztwa podatkowego? Czynnos¢ taka
byta czynnoscig doradztwa podatkowego tylko, jezeli porada, opinia czy wyjas-
nienie dotyczyly konkretnego podatnika (ptatnika lub inkasenta)?.

Watpliwosci budzilo takze pominigcie w tresci art. 2 innych niz podatnik,
ptatnik i inkasent podmiotéw, na rzecz ktérych mogty by¢ §wiadczone ustugi do-
radztwa podatkowego — 0s0b trzecich oraz nastgpcow prawnych podatnikow, ptat-
nikow i inkasentow. Podmioty te, zgodnie z obowigzujacymi wowczas przepisami
ustawy o zobowigzaniach podatkowych, ponosity odpowiedzialnos¢ za zalegtosci
podatkowe podatnika?'. W $wietle Ordynacji podatkowej odpowiedzialnos$c¢ ta zo-
stata bardziej doprecyzowana i rozszerzona.

Szereg kontrowersji budzit takze przepis art. 2 ust. 1 pkt 4, ktory zaliczyt
do czynnosci doradztwa podatkowego wystepowanie doradcy podatkowego
w postepowaniu w zakresie sadowej kontroli decyzji administracyjnej. Zapis
art. 2 ust. 1 pkt 4 byt dosy¢ niefortunny i, jak nalezy domniemywac¢, niezgodny
z wola ustawodawcy, poniewaz z jego treSci wynikato, iz doradca podatkowy
mogt wystepowaé przez NSA w réznych sprawach, niekoniecznie dotyczacych
problematyki podatkowe;j.

Uprawnienie doradcy do zastgpstwa procesowego zostato zakwestionowane
przez Ssrodowisko prawnicze jako niezgodne z art. 87 Kodeksu postepowania cy-
wilnego (przepisy tej ustawy byly stosowane odpowiednio do postepowania przed
NSA), ktory okreslat zamkniety krag podmiotéw uprawnionych do wystepowania
w charakterze pelnomocnika procesowego strony, tj. adwokatow i radcow praw-
nych. Przypomnie¢ nalezy, ze jeszcze w okresie vacatio legis ustawy o doradz-
twie podatkowym do Sejmu wptyne¢ta prezydencka inicjatywa ustawodawcza
zaktadajaca skreslenie kontrowersyjnego art. 2 ust. 1 pkt 4 jako ,,wadliwie skon-
struowanego, przede wszystkim jednak sprzecznego z systemem prawa, a kon-
kretnie z uregulowaniem w polskim prawie procesowym instytucji pelnomocnika
procesowego’?2. Jednoczesnie zaproponowano, aby doradca podatkowy mogt by¢
pelmomocnikiem podatnika, ptatnika i inkasenta w postepowaniu w zakresie sado-
wej kontroli decyzji administracyjnych wydawanych w sprawach podatkowych,

20 E. Sibrecht-Oska, D. Trzaska, Komentarz do ustawy o doradztwie podatkowym, Warszawa
1997, s. 45; W. Modzelewski, R. Janiec, Ustawa o doradztwie podatkowym. Zasady wpisu warun-
kowego na listg doradcow podatkowych, Warszawa 1996, s. 31-32.

2 Art. 4047 ustawy o zobowigzaniach podatkowych.

22 Por. wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej skierowany do Sejmu RP o odmowie
podpisania ustawy z 28 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o doradztwie podatkowym.
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ale wystepowanie doradcy podatkowego w charakterze pelnomocnika strony
w postepowaniu przed NSA nie miato by¢ czynno$cig doradztwa podatkowego,
lecz uprawnieniem doradcy podatkowego.

Sejm 28 sierpnia 1997 r. uchwalit tekst znowelizowanej ustawy o doradztwie
podatkowym, ktorej podpisania z kolei odmowit Prezydent, przesytajac ja do po-
nownego rozpatrzenia przez Sejm. Ostatecznie art. 2 ust. 1 pkt 4 zostat utrzymany
W mocy, w pierwotnym brzmieniu.

Przepis art. 2 ust. 1 pkt 4 budzit takze watpliwosci judykatury. W kontro-
wersyjnym wyroku NSA w Lublinie?® sad stwierdzil, ze na podstawie art. 87 § 1
Kodeksu postgpowania cywilnego®, w zwigzku z art. 59 ustawy o NSAZ, pel-
nomocnikiem strony moze by¢ wytacznie adwokat lub radca prawny, a ponad-
to wspoluczestnik sporu, jak rowniez rodzice, matzonek, rodzenstwo lub zstepni
strony oraz osoby pozostajgce ze strong w stosunku przysposobienia. ,,Z cytowa-
nych przepiséw ani z zadnych innych przepiséw prawa nie wynika, aby petno-
mocnikiem strony w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
(inaczej jak w postgpowaniu administracyjnym — por. art. 33 § 1 Kodeksu poste-
powania administracyjnego® i art. 41 ustawy o doradztwie podatkowym) mogt
by¢ doradca podatkowy”. Z tego tez wzgledu, zdaniem sadu, ,,Doradca podatko-
wy moze wystepowac przed Naczelnym Sadem Administracyjnym w postgpowa-
niu w zakresie sagdowej kontroli decyzji administracyjnej, jednak nie jako petno-
mocnik procesowy strony, ale w szczegdlnym charakterze doradcy podatkowego,
tj. osoby, ktora udziela stronie porady, opinii 1 wyjasnien z zakresu zobowigzan
podatkowych, prowadzenia ksiag podatkowych, sporzadzania deklaracji i zeznan
podatkowych. Nie moze wiec wprawdzie dokonywaé w imieniu strony czynnoS$ci
procesowych, jednak aktywnie wspiera ja w przedstawianiu i obronie meryto-
rycznego stanowiska w sprawie”.

Ustawa o doradztwie podatkowym doczekata sie wielu nowelizacji, przy
czym zadna z nich nie wplyngta w istotny sposob na obowigzujacy w Polsce
od 1997 r. model doradztwa podatkowego, cho¢ proba taka zostata podjeta przez
ministra finansow w 1999 .2’ Nie uzyskata ona jednak aprobaty parlamentu.

2 Wyrok NSA w Lublinie z dnia 4 grudnia 1998 r., sygn. akt I S.A./Lul687/98, LEX nr 37652.

24 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. Nr 43, poz. 296
ze zm.

% Ustawa z dnia 11 maja 1995 r., Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

26 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 1. t.j. Dz. U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.

27 Minister finanséw przygotowal projekt ustawy o zmianie ustawy o doradztwie podatko-
wym, ktory ku zdziwieniu $rodowiska doradcow podatkowych zaktadat de facto likwidacje dopie-
ro co powstatego, wolnego zawodu doradcy podatkowego wraz z jego samorzadem zawodowym.
W uzasadnieniu do projektu ustawy stwierdzono: ,,Podstawowym celem przedstawionego projektu
jest zniesienie systemowych ograniczen dostgpnosci do wykonywania zawodu doradcy podatko-
wego. Uznano, ze dotychczasowe rozwigzania przewidujace daleko idaca ingerencje administra-
cyjna w uzyskiwanie uprawnien doradcy podatkowego sa sprzeczne z podstawowymi zatozeniami
spotecznej gospodarki rynkowej. Wykonywanie tego zawodu powinno nastgpowa¢ w warunkach
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W dobrym kierunku natomiast poszty m.in. zmiany ustawy dotyczace okresle-
nia zakresu czynno$ci doradztwa podatkowego. Wynikaly one przede wszystkim
ze zmieniajacych si¢ nieustannie przepisow prawa podatkowego (co wigzato sie
np. z wejsciem Polski do Unii Europejskiej i koniecznosciag dostosowania polskich
regulacji podatkowych do unijnych dyrektyw), a takze z zawodowych doswiadczen
samych doradcow podatkowych. Przede wszystkim tres¢ art. 2 ustawy o doradztwie
podatkowym zmieniata si¢, wychodzac naprzeciw otoczeniu prawnemu podatnikow,
potrzebom rynku, a w szczeg6lnosci samych podatnikdéw. Zakres czynnosci doradz-
twa podatkowego zmieniato kilka nowelizacji ustawy?®, a ostateczny ksztatt czynno-
sciom doradztwa podatkowego nadata nowelizacja ustawy z dnia 10 czerwca 2010 r.
Obecnie czynnos$ci doradztwa podatkowego obejmujg udzielanie podatnikom, plat-
nikom i inkasentom, na ich zlecenie lub na ich rzecz, porad, opinii i wyjasnien z za-
kresu ich obowigzkow podatkowych i celnych oraz w sprawach egzekucji admini-
stracyjnej zwigzanej z tymi obowigzkami (w tekscie pierwotnym ustawy — wylacznie
z zakresu zobowigzan podatkowych). Ponadto, przyznano doradcy podatkowemu
prawo do sporzadzania opinii i wyja$nien takze w sprawach dotyczacych odpowie-
dzialno$ci ptatnikoéw 1 inkasentow, wynagrodzen platnikéw z tytutu realizacji obo-
wigzkow wynikajacych z pelnienia tej funkcji, obowigzkow rejestracyjnych podatni-
kéw oraz platnikow, a takze w innych kwestiach, ktore sa zwigzane z problematyka
podatkowa®. Rozszerzono zakres podmiotowy wykonywania czynno$ci doradztwa
podatkowego takze na rzecz osob trzecich odpowiedzialnych za zaleglosci podatko-
we oraz nastepcoéw prawnych podatnikow, ptatnikow i1 inkasentow (w tekscie pier-
wotnym ustawy — wylgcznie na rzecz podatnikow, ptatnikow i inkasentow).

Do czynnosci doradztwa podatkowego zaliczono ostatecznie reprezentowa-
nie podatnikdw, platnikow i inkasentdw w postepowaniu przed organami admi-
nistracji publicznej i w zakresie sadowej kontroli decyzji, postanowien i innych
aktow administracyjnych w sprawach dotyczacych udzielania podatnikom, ptat-
nikom i inkasentom, na ich zlecenie lub na ich rzecz, porad, opinii i wyjasnien
z zakresu ich obowigzkow podatkowych i celnych oraz w sprawach egzekucji ad-
ministracyjnej zwigzanej z tymi obowigzkami (pierwotnie — wystgpowanie w po-
stepowaniu w zakresie sadowej kontroli decyzji administracyjnej).

wolnej konkurencji, w nastgpstwie czego zostanie zapewniony szerszy dostep do korzystania z tego
rodzaju ustug. Doradcy podatkowi, ktorzy okaza si¢ niekompetentni badz ich kwalifikacje okaza si¢
niewystarczajace, bgda eliminowani w sposob naturalny z rynku ustug doradztwa podatkowego.
Tym samym wigc tak gleboka ingerencje administracji publicznej w ksztattowanie si¢ tego rynku
nalezy uzna¢ za zbe¢dng”. Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o doradztwie
podatkowym z dnia 4 pazdziernika 1999 r., druk sejmowy nr 1411.

28 Zmiany tresci art. 2 ustawy o doradztwie podatkowym dokonano nowelami ustawy: z dnia
11 kwietnia 2001 r. (Dz. U. Nr 42, poz. 474), z dnia 16 grudnia 2004 r. (Dz. U. z 2005 r. Nr 10,
poz. 66), z dnia 24 listopada 2007 r. (Dz. U. Nr 226, poz. 1674) oraz z dnia 10 czerwca 2010 r.
(Dz. U. Nr 122, poz. 826).

2 Szerzej na ten temat: Z. Banasiak, Ustawa o doradztwie podatkowym — komentarz do nowe-
lizacji, ,,Forum Doradztwa Podatkowego” 2001, nr 6.
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze okreslony w obecnie obowigzujacej
ustawie o doradztwie podatkowym zakres czynnosci doradztwa podatkowego
wzmacnia rolg i pozycje doradcy podatkowego, a — co najwazniejsze — zapew-
nia jego klientowi profesjonalng ustuge o szerokim zakresie. Wynika to nie tylko
z faktu rozszerzenia zakresu czynnosci doradztwa podatkowego, ale takze m.in.
z faktu przyznania doradcom podatkowym mozliwosci tworzenia spotek multi-
dyscyplinarnych (réwniez z adwokatami i radcami prawnymi) oraz udzielania
substytucji adwokatom i radcom prawnym, przez co klienci doradcow podatko-
wych moga liczy¢ na kompleksowa, bardziej sprawna i profesjonalna obsluge
przy prowadzeniu ich spraw, a tym samym na rzetelng ochrong przystugujacych
im uprawnien i praw. Byto to, o czym nalezy pamigtac, podstawowa przestanka
powotania do zycia w Polsce regulowanego zawodu doradcy podatkowego.

Prawo podatkowe nieustannie ewoluuje. Nalezy do tych galezi prawa, ktdre
ulegaja najczestszym zmianom. O tym, ze mozna mie¢ duze zastrzezenia co do ja-
kos$ci ustaw podatkowych, $wiadcza liczne watpliwosci interpretacyjne przepisow
prawa podatkowego, a takze zdarzajace si¢ niejednolite interpretacje indywidual-
ne dotyczace tych samych przepisow prawa podatkowego w analogicznych sy-
tuacjach (w skrajnych sytuacjach interpretacje te wykluczaty si¢ wzajemnie®).
Zapewnienie przez doradcow podatkowych profesjonalnej pomocy podatnikom
w zakresie realizacji ich obowigzkéw podatkowych wydaje si¢ jak najbardziej
uzasadnione. Z pewng obawa nalezy zatem ocenia¢ coraz czgsciej pojawiajace sie
doniesienia prasowe o planach deregulacji zawodu doradcy podatkowego’!. Na-
lezy mie¢ nadzieje, ze o ile zapowiedzi te urzeczywistnig sig, charakter i zakres
zmian w prawie nie wptynie negatywnie na jako$¢ §wiadczonych ustug doradztwa
podatkowego, a tym samym na ochrong praw podatnikdw.

30 Por. interpretacje indywidualna, sygn. IBPBI/2/423-709/09/SD, wydang przez Dyrektora
Izby Skarbowej w Katowicach, oraz interpretacj¢ indywidualng wydang przez Dyrektora Izby Skar-
bowej w Bydgoszczy, uchylona wyrokiem Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
z dnia 22 marca 2011 r., sygn. akt I SA/Gd 1311/10, LEX nr 784836. Istota obu interpretacji byty
analogiczne pytania postawione przez dwie spotki: ,,Czy w zwiazku z faktem prowadzenia dzia-
falnosci na terenie Specjalnej Strefy Ekonomicznej i korzystania ze zwolnienia z podatku docho-
dowego od 0s0b prawnych, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 pkt 34 ustawy o p.d.o.p., Spotka moze
funkcjonowac jako cztonek podatkowej grupy kapitatowej, ktora bedzie podatnikiem, o ktérym
mowa w art. la ust. | ww. ustawy?” Na powyzsze pytanie Dyrektor [zby Skarbowej w Katowicach
odpowiedziat twierdzaco, za$ Dyrektor Izby Skarbowej w Bydgoszczy — negatywnie. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Gdansku, po rozpatrzeniu przedmiotowej skargi na interpretacje indywidu-
alna, uznat: ,,Za podatnika podatku dochodowego od 0s6b prawnych mozna uzna¢ podatkowa grupe
kapitatowa, o ile po utworzeniu tej grupy spotki ja tworzace nie korzystaja ze zwolnien od podat-
ku dochodowego na podstawie odrebnych ustaw. Jesli spotki korzystaja ze zwolnien przyznanych
w ustawach podatkowych, to nie ma przeszkod, aby podatkowa grupe kapitatowa uznac za podat-
nika”. Tym samym sad uchylil zaskarzona indywidualna interpretacj¢ oraz okreslit, ze zaskarzona
indywidualna interpretacja nie moze by¢ wykonana.

31 k.. Zalewski, Deregulacja: doradca podatkowy bez licencji nie bedzie ukarany, ,,Dziennik
Gazeta Prawna”, 16 marca 2012, nr 54.





