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Abstrakt

Przedmiot badan: Artykul poswiecony jest szeroko rozumianym aspektom, zwigzanym z pisma-
mi behawioralnymi, nazywanymi rowniez listami/informacjami behawioralnymi, wysytanymi
przez organy podatkowe do podatnikow.

Cel badawczy: Cel badawczy zmierza do ustalenia, czy organy administracji podatkowej, wysy-
tajac do podatnikow tzw. pisma behawioralne dziatajg na podstawie i w granicach prawa, zgodnie
z zasada praworzadnosci.

Metoda badawcza: W publikacji zastosowano metode dogmatyczno-prawna, historyczno-praw-
ng oraz metode empiryczno-analityczng.

Wyniki: W publikacji wykazano, ze wysylanie pism behawioralnych do podatnikéw nalezy kla-
syfikowa¢ jako dziatanie administracji podatkowej bez podstawy prawne;.

Stowa kluczowe: administracja podatkowa, pracownik, pismo behawioralne.

1. Uwagi wprowadzajace

Podstawowym celem publikacji jest proba odkodowania i jednoczesnie ocena
,strategii podatkowej” Szefa Krajowej Administracji Skarbowej w zwigzku
z wysytanymi do podatnikow tzw. pismami behawioralnymi. W opracowa-
niu pozytywnie zweryfikowano teze, ze wysylanie przez administracje podat-
kowa pism behawioralnych nalezy klasyfikowa¢ jako dziatanie bez podstawy
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prawnej. Co wigcej, ustalono, ze rzeczone dziatania oprocz tego, ze na pewno
nie przyczyniajg si¢ do poprawy wizerunku Krajowej Administracji Skarbowej,
sq sprzeczne z zasadg praworzadnos$ci. Autorzy artykutu sformutowali w po-
wyzszym zakresie zarowno postulaty de lege lata, jak i de lege ferenda.

W toku prowadzonych badan zastosowano metod¢ dogmatyczno-prawna,
historyczno-prawng oraz metod¢ empiryczno-analityczng m.in. na podstawie
informacji uzyskanych od Ministra Finansow oraz dyrektorow izb administracji
skarbowe;j.

2. ,Definicja urzedowa” pism/listéw ,,behawioralnych”

W swietle tresci komunikatow wydawanych przez administracje podatkowa
— w tym takze Ministra Finanséw — przepisy prawa powszechnie obowigzu-
jacego w Polsce nie definiuja pojecia listow behawioralnych. Innymi stowy,
takze w przepisach prawa podatkowego nie ma definicji legalnej pojecia ,,list
behawioralny™!, co oznacza, ze w tym zakresie ,,nalezy odwota¢ si¢ do definicji,
ktora funkcjonuje w potocznym rozumieniu™. To twierdzenie jest bezpodstaw-
ne, gdyz termin: ,,list behawioralny” nie jest wyrazeniem jezyka powszechnego,

a tym bardziej potocznego. Jest to ewidentny neologizm nawigzujacy do pew-

nych cech tego rodzaju interakcji miedzy administracja podatkowa a podatni-

kami — pisemna forma i cel perswazyjny z zamiarem wptywania na zachowanie
adresata komunikatu.
Organy podatkowe postrzegaja pisma behawioralne jako:

a) formy wsparcia podatnika wynikajace z art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej®, wedtug ktorego
do zadan Krajowej Administracji Skarbowej nalezy m.in. zapewnienie
obstugi i wsparcia podatnika w prawidtowym wykonywaniu obowigzkow
podatkowych?;

Pismo Dyrektora Izby Administracji Skarbowej (dalej: DIAS) w Lodzi z dnia 24 sierpnia
2023 r., nr 1001-IWK.0150.83.2023, pozyskane w trybie ustawy o dostgpie do informacji
publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 902 ze zm.). W przypadku pozostatych pism organdéw ad-
ministracji podatkowej, przy ktorych brak bedzie informacji o bazie, w ktorej sa one dostgpne,
nalezy rozumie¢, ze zostaly uzyskane na podstawie powyzszego aktu prawnego.

2 Pismo Ministra Finansoéw z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123. 2092.2023.

3 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 615 ze zm.), dalej: u.KAS.

Informacja mailowa z dnia 17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji
Wydzialu Prasowego Ministra Finansow.
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b)

d)

pisma kierowane do konkretnego podatnika z informacjg o mozliwym nie-
wywigzywaniu si¢ z obowigzkow, np. zwigzanych z prowadzona dzialalno-
$cig gospodarczg’, niebedace jednoczesnie aktami o charakterze wtadczym,
np. wezwaniem, decyzja itp.%;

listy majace wylgcznie charakter informacyjny, ktore nie zobowiazuja po-
datnikow do zadnych dziatan, a jedynie zwracajagce uwagg¢ na mozliwe
nieprawidlowos$ci podatkowe. Pisma behawioralne umozliwiaja podatni-
kowi dobrowolne wypetnienie obowigzkow podatkowych, np. poprzez
ztozenie stosownej korekty, przed sformalizowanymi dziataniami organow
administracji podatkowej m.in. w postaci czynnosci sprawdzajacych czy
kontroli podatkowych, celno-skarbowych’;

komunikaty wpisujace si¢ w korespondencj¢ z podatnikami, w tym m.in.
w program Klient w centrum uwagi KAS, ktérego celem jest wzrost efek-
tywnosci dziatania administracji skarbowej oraz budowanie lepszych do-
$wiadczen podatnikow w relacjach z Krajowa Administracjg Skarbowa®.

3. Rys historyczny pism behawioralnych w pragmatyce polskiej
administracji podatkowej

W dniu 7 lipca 2015 r. Bank Swiatowy wraz z Ministerstwem Finansow RP
zaprezentowal wyniki pilotazowego badania w obszarze danin publicznych
opierajace si¢ na dokonaniach ekonomii behawioralnej pt. ,,Wptyw zachowan
behawioralnych na poprawe dobrowolnos$ci wypetniania zobowigzan podatko-
wych w Polsce™. W przeprowadzonym eksperymencie Ministerstwo Finan-
sow wraz z Izba Skarbowg w Zielonej Gorze oraz I1zbg Skarbowa w Poznaniu
w okresie maj—czerwiec 2015 r. wysytato listy behawioralne o zr6znicowane;j

Pismo DIAS w Biatystoku z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 2001-IWK.0150.89.2023.2.

Pismo DIAS w Gdansku z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 2201-IWK.0150.80.2023.

,,Organ podatkowy informuje podatnika, ze zauwazyt zdarzenie, ktore budzi watpliwosci. Po-
datnik dzigki temu moze zweryfikowaé, czy prawidlowo i terminowo wypelnia obowiazki
podatkowe. Ten rodzaj kontaktu z podatnikiem nie godzi w zadne jego prawa, gdyz pisma
te nie generuja negatywnych konsekwencji dla podatnikéw” — informacja mailowa z dnia
17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji Wydziatu Prasowego Mini-
stra Finansow.

Celem programu jest m.in. wzrost efektywnosci dzialania administracji skarbowej oraz budo-
wanie lepszych doswiadczen podatnikow w relacjach z Krajowa Administracja Skarbowa.
Urzednicy majg sposob na diuznikow podatkowych, https://www.rp.pl/podatki/art4423071-
urzednicy-maja-sposob-na-dluznikow-podatkowych; stan na 12.01.2024 r.


https://www.rp.pl/podatki/art4423071-urzednicy-maja-sposob-na-dluznikow-podatkowych
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32 Bogumit BRZEZINSKI, Ireneusz NOWAK

tresci do ponad 10 tys. podatnikow'®, ktorzy nie zaptacili naleznego podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych za 2014 r.!' Na podstawie tzw. pozytywnych
efektow tychze badan zaréwno przedstawiciele Banku Swiatowego, jak i Mini-
sterstwa Finansow wyrazili zainteresowanie dalszg wspotpracg i rozszerzeniem
dziatania m.in. o podatek od towardw i ustug oraz podatek dochodowy od os6b
prawnych'%.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w 2014 r. istniaty regulacje prawne,
ktore umozliwiaty organom podatkowym (podmiotom uprawnionym z tytutu
podatku) za pomoca pism behawioralnych ,,przypominanie” zobowigzanym
o niezrealizowanych zobowigzaniach pieni¢znych oraz konsekwencjach bra-
ku wpftaty, tj. grozacej egzekucji administracyjnej i potencjalnych kosztach
egzekucyjnych'. Podstawa prawna do powyzszych dziatan bylo rozporzadze-
nie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie trybu postgpowania
wierzycieli naleznosci pieni¢znych przy podejmowaniu czynnosci zmierzaja-
cych do zastosowania $rodkow egzekucyjnych', ktore okreslatlo m.in. formy
dziatan informacyjnych podejmowanych wobec zobowigzanego, zmierzajacych
do dobrowolnego wykonania przez niego obowigzku'. Innymi stowy, organy
podatkowe jako wierzyciele naleznos$ci pienigznych miaty prawne mozliwo-
$ci podejmowania wobec podatnikow dziatan informacyjnych, do ktorych zali-
czano m.in. listy informacyjne/listy behawioralne's.

12 czerwca 2017 r. opublikowany zostat raport Banku Swiatowego na temat
zastosowania technik behawioralnych w celu poprawy $ciggalnosci podatkow!’.

10 A. Padzik-Woles, Ktory komunikat spowodowal, ze podatnik uregulowal zaleglosci? Badania

empiryczne w Polsce i pisma behawioralne, https://www.linkedin.com/pulse/kt%C3%B3ry-

komunikat-spowodowa%C5%82-%C5%BCe-podatnik-uregulowa%C5%82-w-i-padzik-

wo0%C5%820s/?originalSubdomain=pl; stan na 12.01.2024 r.

Urzednicy...

12 Ibidem.

13" Pismo Ministra Finansow z dnia 5 lutego 2024 r., nr BMI11.0123.404.2024.

4 Dz.U. z2014 1., poz. 656.

15 Zgodnie z § 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie trybu postepo-
wania wierzycieli naleznosci pieni¢znych przy podejmowaniu czynno$ci zmierzajacych do za-
stosowania $rodkoéw egzekucyjnych wierzyciel moze informowac zobowigzanego, w szcze-
golnosci poprzez internetowy portal informacyjny, krotka wiadomos¢ tekstowa (sms), e-mail,
telefon, faks, o terminie zaptaty naleznosci pieni¢znych lub jego uptywie, wysokosci naleznosci
pienig¢znej, rodzaju i wysokosci odsetek z tytutu niezaptacenia w terminie naleznosci pieni¢znej
oraz grozacej egzekucji administracyjnej i mogacych powstaé kosztach egzekucyjnych.

16 Pismo Ministra Finanséw z dnia 5 lutego 2024 r., nr BMI1.0123.404.2024.

M. Hernandez i in., Zastosowanie technik behawioralnych w celu poprawy sciggalnosci

podatkow. Wyniki badan empirycznych przeprowadzonych w Polsce, czerwiec 2017 r.,


https://www.linkedin.com/pulse/kt%C3%B3ry-komunikat-spowodowa%C5%82-%C5%BCe-podatnik-uregulowa%C5%82-w-i-padzik-wo%C5%82os/?originalSubdomain=pl
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Projekt mial na celu zbadanie skutecznosci komunikatow behawioralnych
wsrod podatnikéw podatku dochodowego od o0sob fizycznych, ktorzy zalegali
z zaplata tejze daniny publicznej'®. Badanie zostato przeprowadzone w okre-
sie maj—sierpien 2016 r. we wspOtpracy z Ministerstwem Finanséw i Krajowa
Administracjg Skarbowg na grupie 149 925 indywidualnych podatnikoéw z catej
Polski'. Podstawe prawna, ktora umozliwiata podmiotom uprawnionym z tytu-
hu podatku oraz z tytutdéw zrownanych z tytutami podatkowymi wysytanie pod-
miotom zobowigzanym z tych tytulow listow/pism behawioralnych w ramach
szeroko rozumianych dziatan informacyjnych bylo rozporzadzenie Ministra
Finansoéw z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie postgpowania wierzycieli nalez-
nosci pienieznych®.

Wedtug przedstawiciela Banku Swiatowego C. Pifiertia ,,raport pokazuje,
jak w prosty, szybki i tani sposob zwigkszy¢ przychody podatkowe, wykorzy-
stujac coraz popularniejsze na $wiecie techniki behawioralne”'. Co wigcej,
takze Szef Krajowej Administracji Skarbowej (dalej: Szef KAS) zauwazyl,
iz ,,badanie przeprowadzone przez Bank Swiatowy wpisuje si¢ w szeroka stra-
tegi¢ dziatan, zmierzajacych do uszczelniania systemu podatkowego, ale tez
do podniesienia poziomu komunikacji z podatnikami. Wnioski z tego bada-
nia sg dla nas cennym zrodtem wiedzy i wezmiemy je pod uwage rozwijajac
ustugi Krajowej Administracji Skarbowej”*. Roéwniez wedlug dyrektora

https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get file?uuid=0b69a813-fdec-4f09-86b3-
171618a2a5a4&groupld=764034; stan na 22.01.2024 r.

Odbiorcy pisma to podatnicy, ktorzy ztozyli deklaracje w zakresie podatku dochodowego
od os6b fizycznych za 2015 r., ale nie optacili zobowiazania podatkowego w terminie, czyli
do 30 kwietnia 2016 r. — M. Hernandez i in., Zastosowanie..., s. 5.

M. Hernandez i in., Zastosowanie..., s. 5.

Wedtug § 4 ust. 11 2 jezeli zachodzi uzasadnione okoliczno$ciami przypuszczenie, ze zobo-
wigzany wykona dobrowolnie obowigzek bez koniecznosci wszczecia egzekucji administracyj-
nej, wierzyciel moze podejmowac dziatania informacyjne wobec zobowigzanego, zmierzajace
do dobrowolnego wykonania przez niego obowiazku, zwane dalej ,,dziataniami informacyj-
nymi”, przed przestaniem: 1) upomnienia; 2) tytutu wykonawczego, w przypadku gdy egze-
kucja administracyjna moze by¢ wszczeta bez uprzedniego dor¢czenia upomnienia. Dziatania
informacyjne sa podejmowane w formie pisemnej, dzwigkowej lub graficznej w szczegdlnosci
przez: internetowy portal informacyjny, krotka wiadomos¢ tekstowa (sms), e-mail, telefon, faks
— rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie postegpowania
wierzycieli naleznosci pieni¢znych (t.j. Dz.U. z 2017 ., poz. 1483 ze zm.).

Podsumowanie badania Banku Swiatowego dotyczqcego technik behawioralnych, https:/
www.lubelskie.kas.gov.pl/urzad-skarbowy-w-pulawach/wiadomosci/aktualnosci/-/asset
publisher/49Tu/content/id/7128762; stan na 12.02.2024 r.

Podsumowanie badania Banku Swiatowego dotyczgcego technik behawioralnych, https://mf-
arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/
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Departamentu Poboru Podatkéw w Ministerstwie Finansow ,,raport Banku
Swiatowego stanowi cenny materiat do analizy mozliwo$ci wdrozenia niestan-
dardowych, ale efektywnych dziatan komunikacyjnych. Badanie doskonale
wpisuje si¢ w szeroka strategi¢ dziatan zmierzajacych do uszczelniania systemu
podatkowego i systematycznego zwickszania dochodow budzetowych. Dziata-
nie korespondencji nieformalnej przyczyni¢ si¢ moze do podniesienia poziomu
komunikacji z podatnikiem przy jednoczesnym obnizeniu kosztow, na czym
nam szczegolnie zalezy” .

Reasumujac powyzsze wyniki badan, warto zwrdci¢ uwage na daleko po-
sunigty i mocno akcentowany zachwyt, wyrazany przez Ministra Finansow, kto-
ry podnosit, Ze ,,badanie o charakterze behawioralnym przeprowadzone przez
Bank Swiatowy wskazuje, iz tego typu metoda mozna szybko i w prosty spo-
sOb zwigkszy¢ wplywy podatkowe™, a , listy behawioralne w przeciwienstwie
do standardowych upomnien pisanych jezykiem urzgdowym podziataty na Po-
lakéw bardziej skutecznie”™. Dodat takze, ze beda kontynuowane analizy ra-
portu Banku Swiatowego majace na celu wypracowanie i wdrozenie rozwiazan
zmierzajacych do poprawy $ciggalnosci zalegtych podatkéw z wykorzystaniem
korespondencji nieformalnej i komunikatow behawioralnych, w tym wpro-
wadzenie wytycznych dla organéw Krajowej Administracji Skarbowej doty-
czacych listow z ponagleniami?®®.

Po0 2017 r. organy podatkowe probowaty w niejednolity sposob i za pomoca
r6znych wersji pism behawioralnych ,,mobilizowa¢” podatnikow do tzw. dobro-
wolnego wypeliania obowigzkow wobec wierzyciela podatkowego. Jednak-
ze, jak wynika z informacji prasowych, zaprzestaty w pismach behawioralnych
respektowaé zasade praworzadnos$ci. Przyktadowo, 19 wrzesnia 2019 r. w Dzien-
niku Gazeta Prawna ukazal si¢ artykul informujacy na przyktadzie pisma

M1vU/content/podsumowanie-badania-banku-swiatowego-dotyczacego-technik-behawio

ralnych?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo-

finansow%2Fwiadomosci%?2Faktualnosci%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE _M1vU%26p_

p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p mode%3Dview%26p_p_col_id%3

Dcolumn-2%26p p col count%3D1%26p r p 564233524 tag%3Dbank%2B%

25C5%259Bwiatowy%26 101 INSTANCE MI1vU changeViewTo%3Dabstracts; stan

na 12.02.2024 r.

Skarbowka uczy sig pisac listy. Cel: wyegzekwowa¢ podatki, https://podatki.gazetaprawna.pl/

artykuly/1050049,podatki-skarbowka-sciagnie-podatkow.html; stan na 19.02.2024 r.

2% Pismo Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 4 sierpnia 2017 r.,nr DPP0.054.1.2017, https://orka2.
sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/ATT1B85D30A/%24FILE/i14040-01.pdf; stan na 11.01.2024 r.

3 Ibidem.

% Ibidem.
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Drugiego Urzedu Skarbowego w Czgstochowie o kolejnej ,,odstonie” wysylek
przez organy podatkowe tzw. pism behawioralnych?’.

Po dtuzszej przerwie — w 2023 1. — prawie wszystkie portale informacyjne
w Polsce ,,rozgrzaty si¢ do czerwonosci”, informujac, ze jednostki organizacyj-
ne Krajowej Administracji Skarbowej wysytaja do podatnikow (przede wszyst-
kim przedsigbiorcow) pisma, potocznie okreslane jako pisma behawioralne/
listy behawioralne/informacje behawioralne®. Jednakze wedlug informacji
z dnia 12 wrze$nia 2023 r., uzyskanej z Biura Komunikacji i Promocji Wydziatu
Prasowego Ministra Finansow, wynika, ze ,,Krajowa Administracja Skarbowa
nie prowadzi zadnej ogolnopolskiej akcji w zakresie wysytania listow behawio-
ralnych. Urzegdy skarbowe nie wysylaja masowo takich listow do podatnikow.
Jednoczesnie zwracamy uwage, ze wysytanie tzw. listow behawioralnych nie

27 W pismie/licie behawioralnym czytamy, ze ,,naczelnik drugiego urzedu skarbowego, reali-
zujac zadania skierowane na ochrong legalnego biznesu i zasad uczciwej konkurencji celem
weryfikacji prawidlowosci rzetelnosci wywiazywania si¢ z obowiazku naliczania i wplat za-
liczek na podatek dochodowy w wysokosci 19% pobieranej od dochodow z pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej, zwraca si¢ o przedlozenie w terminie 3 dni, liczac od dnia nastep-
nego po dniu dorgczenia niniejszego pisma, wyjasnien w tej sprawie. W wyjasnieniach, o kto-
rych mowa powyzej, nalezy przedstawi¢ szczegdtowe rozliczenie naleznych zaliczek za okres
od stycznia do lipca 2019 r. i wskazaé, czy w tym okresie wystapil obowiazek wptlaty zaliczek
(ze wskazaniem daty dokonanych wptat) na wyzej wymieniony podatek. W przypadku nie-
zrealizowania obowigzkoéw podatkowych w zakresie rozliczen z budzetem panstwa, w tym
wplat zaliczek na podatek dochodowy wysokosci 19% pobieranych od dochodu z pozarolni-
czej dziatalnos$ci gospodarczej, Naczelnik zwraca si¢ o niezwtoczne podjecie dziatan zmierza-
jacych do realizacji tychze obowigzkow i dokonanie wptat zaliczek za kazdy nieuregulowany
okres rozliczeniowy (miesigc/kwartal) oddzielnie. Informuje si¢, ze wyzej wymienione wy-
jasnienia nalezy przedtozy¢ w siedzibie Drugiego Urzgdu Skarbowego w Czgstochowie badz
przesta¢ poczta elektroniczng na adres: info.2us.czgstochowa@mf.gov.pl z powotaniem si¢
na numer niniejszego pisma. Jednocze$nie informuje si¢, ze reakcja Panstwa na niniejsze pi-
smo bedzie monitorowana”. Pismo zostato oczywiscie podpisane przez Naczelnika Drugiego
Urzedu Skarbowego w Czestochowie — zob. M. Szule, Fiskus chce rozliczen, firmy wpadty
w popltoch, Dziennik Gazeta Prawna z dnia 19 wrze$nia 2019, nr 182 (5084), s. B2.

M. Wierzbicki, Zacznie si¢ w lutym. Urzedy Skarbowe skontrolujq miliony osob, https://
warszawawpigulce.pl/kontrole-od-lutego-urzedy-skarbowe-skontroluja-miliony-osob/#go-
ogle vignette; stan na 11.01.2024 r.; L. Szymowski, Jak si¢ nie da¢, kiedy wmawiajq Ci lewe
dochody?, https://www.dlapolski.pl/jak-sie-nie-dac-kiedy-wmawiaja-ci-lewe-dochody; stan
na 11.01.2024 r.; P. Lobaza, Fiskus robi zmasowang kontrole. Dotyczy nawet 20 min ludzi,
https://www.telepolis.pl/fintech/wydarzenia/urzad-skarbowy-internet-sprzedaz-kontrole; stan
na 11.01.2024 r.; M. Wierzbicki, Na ten list nie mozesz nie odpowiedziec¢! Dostates? Natych-
miast dzwon, https://warszawawpigulce.pl/na-ten-list-nie-mozesz-nie-odpowiedziec-dosta-
les-natychmiast-dzwon/; stan na 11.01.2024 r.
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jest niczym nowym w Polsce ani w Unii Europejskiej. To standardowa praktyka
w panstwach UE. Takie dzialania maja na celu dobrowolne wywigzywanie sig¢
podatnikow z ich obowigzkoéw podatkowych. Juz przed 2015 r. przeprowadzono
eksperyment, ktory wykazal, ze najwigksza sktonno$¢ do zaptacenia podatku
wykazali podatnicy, ktorzy otrzymali taki nieformalny list z elementami eko-
nomii behawioralnej. W zwigzku z eksperymentem w 2015 r. w Ministerstwie
Finansow zesp6t Banku Swiatowego zaprezentowal wstepne wyniki badania pi-
lotazowego pt. ,,Wpltyw zachowan behawioralnych na poprawe dobrowolnosci
wypehiania zobowigzan podatkowych w Polsce”. ,,Listy moga by¢ wysylane
przede wszystkim wtedy, gdy urzad ma uzasadnione podejrzenia, ze podatnik
prowadzi niezarejestrowana dziatalnos¢ gospodarcza. Pojedyncza sprzedaz
np. ubranka po dzieciach nie jest obiektem zainteresowania urzedu skarbowego.
Adresat listu moze zgtosi¢ si¢ do urzedu skarbowego, uzyska tam szczegdtowe
informacje i pomoc w wyjasnieniu swojej sytuacji”?. Takze z informacji za-
mieszczonej na profilu Krajowej Administracji Skarbowej na Portalu spotecz-
nosciowym X (wczesniej Twitter) expressis verbis wynika, ze ,,to nieprawda,
ze Urzedy Skarbowe wysylaja masowo listy behawioralne do podatnikow. Ow-
szem, listy moga by¢ wysytane np. wtedy, gdy urzad ma uzasadnione podej-
rzenia, ze podatnik prowadzi niezarejestrowang dziatalnos¢ gospodarcza [...].
Listy behawioralne pozwalaja ograniczy¢ liczbe kontroli™.

Powyzsze dzialania szeroko rozumianych przedstawicieli jednostek or-
ganizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej jednoznacznie wskazuja
na chaotyczne ,,poczynania” o opresyjno-represyjnym charakterze®'. Po pierw-
sze, ,,akcja” wysytania w 2023 r. przez organy podatkowe tzw. listow behawio-
ralnych nie byla scentralizowana. Niezaleznie od informacji uzyskanej z Biura
Komunikacji i Promocji Wydziatu Prasowego Ministra Finansow, potwierdzaja
ten fakt takze dyrektorzy izb administracji skarbowej. Przyktadowo, Dyrektor
Izby Administracji Skarbowej w Olsztynie nie wysytat listow behawioralnych*.
Podobnie Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Rzeszowie ,,[...] nie kie-
rowat w 2023 r. listow behawioralnych i nie wydawat w tym zakresie polecen

»  Informacja mailowa uzyskana od Wydziatu Prasowego Biura Komunikacji i Promocji Mini-
sterstwa Finanséw z dnia 12 wrzesnia 2023 r.

30 https://twitter.com/KAS_GOV_PL/status/1690072879847686144; stan na 17.01.2024 .

31 Na 10 pazdziernika 2023 r. Ministerstwo Finansow nie posiadato danych dotyczacych ilo$ci
podejmowanych dziatan informacyjnych oraz kosztow zwiazanych z wysytka listow informa-
cyjnych — wedlug pisma Ministra Finanséw z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123.
2092.2023.

32 Pismo DIAS w Olsztynie z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 2801-IWK.0150.69.2023.
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Naczelnikom podleglych urzedéw”*. Takze dyrektorzy I1zb Administracji Skar-
bowej w Zielonej Gorze oraz w Lodzi nie wysylali listow behawioralnych?*.

11 grudnia 2023 r. nastgpil kolejny etap w tzw. ,,ewolucji pism behawioral-
nych” Krajowej Administracji Skarbowej, ale juz ,,scentralizowany”, poniewaz
Szef KAS skierowat do dyrektorow izb administracji skarbowych tzw. zalecenia
w sprawie pism behawioralnych, ktore zdaniem autorow niniejszej publikacji
stanowia dziatanie bezprawne (prowadzone bez podstawy prawnej), a do tego
sa ,ckscesami urzedniczymi”, ktore psuja obraz administracji skarbowej*®,
o czym w dalszej czgéci opracowania.

4. Pisma behawioralne - przestanki sporzadzania i wysyltania

W dniu 11 grudnia 2023 r. Szef KAS skierowal do dyrektorow izb admini-
stracji skarbowych ,,zalecenia w sprawie pism behawioralnych” (dalej: zale-
cenia lub zalecenia behawioralne)®®. Zalecenia Szefa KAS nalezy traktowaé
jako czynno$¢ materialno-techniczng o charakterze wewngtrznym, realizowa-
ng w tzw. uktadzie pionowym (organ zwierzchni — organ podlegty)*’. Innymi
stowy, podstawg prawng takiego dziatania administracji publicznej w sferze
wewnetrznej sg przepisy regulujace zadania administracji publicznej, w tym
réwniez przepisy zawarte w aktach prawa wewnetrznego®®. Warto w tym miej-
scu podkresli¢, ze w pragmatyce organéw podatkowych ,,zalecenia” trzeba
co do zasady traktowac jako sui gemeris polecenia, rekomendacje wigzacej
natury. Zalecenie moze by¢ traktowane jako: a) nakaz; b) stowo majace duza
moc; ¢) dyrektywa niepodlegajaca negocjacji. Innymi stowy, zasadnie mozna
przyjac, ze monokratyczne (jednoosobowe) organy podatkowe moga wykonaé/
wykonywa¢ bez zadnych ograniczen ,,zalecenia w sprawie pism behawioral-
nych” (sic!) Szefa KAS z dnia 11 grudnia 2023 1.

Pismo z 11 grudnia 2023 r. Szef KAS rozpoczyna od sui generis ,,stowa
wstepnego”, zgodnie z ktorym ,,po analizie pism behawioralnych, ktore urze-
dy skarbowe wysytaly do podatnikéw, Ministerstwo Finansow przedstawia

33 Pismo DIAS w Rzeszowie z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 1801-IWK.0150.82.2023.

3 Pismo DIAS w Zielonej Gorze z dnia 5 wrze$nia 2023 r., nr 0801-IWK.0150.81.2023.6.

B. Brzezinski, W. Nykiel, Stan prawa podatkowego w Polsce. Raport 2005, Kwartalnik Pra-
wa Podatkowego 2006/1, s. 117.

36 Pismo Szefa KAS z dnia 11 grudnia 2023 r., nr DNK1.8623.2.2023.

Szerzej M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania admi-
nistracji publicznej, Torun 2018, s. 234-235.

3 Ibidem, s. 574.
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nastgpujace zalecenia...”, ,proszac” dyrektoréw izb administracji skar-
bowych, aby: a) przekazali zalecenia behawioralne do podlegltych urzedow
skarbowych (rodzi si¢ tu pytanie: dlaczego pomini¢to urzedy celno-skarbowe?;
b) zobowigzali pracownikow do stosowania tych zalecen (kolejne pytanie: dla-
czego pomini¢to funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej?); c) opracowali wy-
tyczne dotyczace ewidencjonowania wysytanych pism behawioralnych; d) opra-
cowali wytyczne dotyczace monitorowania reakcji podatnikow na te pisma;
e) nadzorowali, czy podlegte urzedy skarbowe wysylaja pisma behawioralne
zgodnie z zaleceniami; f) nadzorowali, czy na podstawie prowadzonych ewi-
dencji analizowana jest efektywnos$¢ pism behawioralnych.

Wedtug zalecen Szefa KAS ,,pisma behawioralne wysytamy, gdy: a) mamy
watpliwosci, czy podatnicy poprawnie wykonujg obowigzki podatkowe, ale nie
mamy na to dowodow; b) pozyskalismy informacje, ktdre nie spetniajg prze-
stanek do wszczecia na ich podstawie procedur podatkowych, postepowania
podatkowego i kontroli podatkowej; ¢) podjeliSmy czynnoS$ci sprawdzajace bez
udziatu podatnika i nie wystaliSmy do niego pisma na podstawie przepisow
dzialu V ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa; d) nie ma
uzasadnienia, aby podjac¢ czynnosci sprawdzajace z udziatem podatnika — moze
to by¢ nieekonomiczne™.

W analizowanym pi$mie Szef KAS dodaje, ze pisma behawioralne mozna
wysyla¢ w szczegdlnosci w zakresie: a) prowadzenia niezgtoszonej do opodat-
kowania dzialalno$ci gospodarczej lub nierozliczenia przychodow z dziatal-
nosci nierejestrowanej; b) zbyt niskiej rentownosci prowadzonej dziatalnosci;
¢) nieewidencjonowania sprzedazy przy uzyciu kas rejestrujgcych; d) stosowa-
nia nieprawidlowych stawek VAT; e) braku przegladu kasy rejestrujacej; f) nie-
rozliczania przychodu z najmu; g) nabycia rzeczy i praw majatkowych w drodze
dziedziczenia, w tym uzyskania zwolnienia od podatku od spadkéw i darowizn;
h) nieprawidtowego wypeliania obowigzkow platnika; 1) utraty zwolnienia
VAT; j) naruszenia obowigzku wptacenia zaliczek na podatek dochodowy. In-
nymi slowy, uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci” §wiadczy, ze nie ma numerus
clausus zakresu przedmiotowego pism behawioralnych.

Szef KAS wprowadzil tez negatywne przestanki odnosnie do wysytania
pism behawioralnych, zgodnie z ktérymi pism nie wysyla si¢ do: a) podatnikow
wytypowanych losowo; b) 0sob trzecich odpowiedzialnych za zaleglosci podat-
kowe podatnika i nastepcoOw prawnych podatnika; c) jezeli zachodza przestanki

3 Pismo Szefa KAS z dnia 11 grudnia 2023 r., nr DNK1.8623.2.2023.
4 Ibidem.
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do wszczecia przewidzianych prawem procedur podatkowych, tj. postepowania
podatkowego i kontroli podatkowe;j.

Wedtug Szefa KAS pismo behawioralne powinno by¢ napisane prostym,
zrozumiatym jezykiem i zawiera¢: a) informacje o kwestiach podatkowych,
ktorych dotycza watpliwosci odnosnie do wykonywania przez podatnika obo-
wiazku podatkowego; b) wytyczne co do dalszego dziatania podatnika; c¢) infor-
macje¢ o korzysciach wynikajacych dla podatnika z tego, ze podejmie dziatania
po otrzymaniu pisma; d) dane umozliwiajace bezposredni kontakt podatni-
ka z pracownikiem urzgdu skarbowego, ktory udzieli niezbgdnych informac;i.
Natomiast pismo behawioralne nie moze zawieraé: a) nakazu okreslonego za-
chowania, np. wezwania do stawienia si¢ W wyznaczonym terminie w urzg-
dzie skarbowym; b) elementow wezwania okreslonych przepisami Ordynacji
podatkowej*, w tym pouczenia o konsekwencjach w przypadku braku reak-
cji podatnika, np. natozenia kary pieni¢znej lub poniesienia odpowiedzialnosci
karnej skarbowe;.

Szef KAS zaleca, aby pisma behawioralne dor¢cza¢ w drodze listu zwy-
ktego albo za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej. Prima facie wia-
domo, ze chodzi o minimalizowanie kosztow wysytki, bo list polecony lub
polecony ze zwrotnym potwierdzeniem odbioru powoduje powstanie znacz-
nych kosztow. Co wigcej, Szef KAS zapewne wspomagal si¢ wynikami raportu
Banku Swiatowego, ktéry sugerowat, ze polska administracja podatkowa mo-
glyby wygenerowac istotne oszczgdnosci, zastgpujac wysyltke pism do podatni-
kow z listu poleconego na list zwykty*>.

»Zalecenia w sprawie pism behawioralnych” zawieraja 5 zatacznikow®,
ktorych charakter Szef KAS okreslit jako wytacznie pogladowy i majacych
na celu proponowany i pozadany sposob formutowania ich tresci. Dodaje takze,
ze zredagowane, a nast¢pnie wysytane pisma behawioralne moga dotyczy¢ in-
nych kwestii podatkowych niz wynikajace z zatgczonych przyktadow. Jesli cho-
dzi o strukturg pism, to wymienione zalaczniki co do zasady ro6znig si¢ migdzy
sobg jedynie fragmentem tekstu nawigzujacego do tytutu i sa swoistym miksem

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2383
ze zm.); dalej: O.p.

Por. M. Hernandez i in., Zastosowanie...,s. 7.

Pismo nr 1 — prowadzenie niezgtoszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej lub nie-
rozliczanie przychodow z dziatalno$ci nierejestrowanej; pismo nr 2 — nieewidencjonowanie
sprzedazy przy uzyciu kas rejestrujacych; pismo nr 3 — nierozliczanie przychodéw z najmu;
pismo nr 4 — niska rentowno$¢ prowadzonej dziatalnosci; pismo nr 5 — nabycie rzeczy i praw
majatkowych w drodze dziedziczenia, w tym mozliwos$¢ uzyskania zwolnienia od podatku
od spadkéw i darowizn.
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sposrod dziewigciu pism behawioralnych*, ktore zostaty sporzadzone w 2016 .
na potrzeby badania prowadzonego przez Bank Swiatowy na temat zastoso-
wania technik behawioralnych w celu poprawy $ciggalnosci podatkow*.

W powyzszych zalacznikach wystepuje kilka stalych/powtarzalnych ele-
mentow, ktore mozna okresli¢ jako:

1) Odwotanie si¢ do dobra publicznego/spotecznego, wedlug ktorego: a) ce-
lem dziatania Krajowej Administracji Skarbowej jest pobdr podatkow,
a takze budowanie efektywnej wspotpracy z podatnikami; b) podatki
sg przeznaczane na realizacj¢ ushug publicznych, z ktérych wszyscy ko-
rzystamy; ¢) z podatkow sg finansowane np. szkoty, szpitale i drogi, dlate-
go tak wazne jest ich prawidtowe rozliczanie; d) podatnik, ktory §wiadczy
ustugi, musi rozlicza¢ podatki nalezne z tego tytutu, niezaleznie od tego,
czy prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg; e) zalezy nam na tym, zeby rzetel-
nie i terminowo wywigzywal/a si¢ Pan/Pani z obowiazkow podatkowych;
f) podatnik, ktory wynajmuje nieruchomos¢ (lokal), musi rozlicza¢ podatki
nalezne z tego tytutu; g) jezeli ma Pan/i pytania, zach¢cam do kontaktu
z osoba, ktorej dane znajdzie Pan/i w polu ,,Kontakt”.

2) Ostrzezenie, wedlug ktorego: a) moze Pan samodzielnie zweryfikowac roz-
liczenia podatkowe oraz unikng¢ procedur podatkowych: kontroli podatko-
wej lub postepowania podatkowego, w toku ktorych nie bedzie mozliwe
ztozenie lub skorygowanie deklaracji podatkowych (zeznan); b) bedziemy
monitorowali, jak zareagowat Pan/i na to pismo.

3) Przeoczenie w tonie pozytywno-negatywnym, wedlug ktorego: a) je-
sli $wiadczy Pan ustugi (wpisa¢ wilasciwy rodzaj ushug: fryzjerskie, ko-
smetyczne, budowlane, ksiggowe itp.), prosimy, by sprawdzil Pan, czy

4 1) bazowe pismo behawioralne; 2) pismo odwotujgce sie¢ do normy spotecznej; 3) pismo od-

wolujace si¢ do dobra publicznego, zredagowane w tonie pozytywnym; 4) pismo odwotuja-
ce si¢ do dobra publicznego, zredagowane w tonie negatywnym; 5) pismo z ostrzezeniem;
6) pismo z ostrzezeniem + tytut wykonawczy; 7) pismo o przeoczeniu; 8) pismo o przeoczeniu
z elementem ostrzezenia; 9) przeoczenie — perspektywa podatnika — M. Hernandez i in.,
Zastosowanie..., s. 42 i nast.

,Z catego zestawu pism wykorzystanych w eksperymencie behawioralnym, najlepsze wyniki
daty pisma: a) informacja «o przeoczeniu z elementami ostrzezenia» — zredagowana w surow-
szym tonie, podkreslajaca sankcje za niespetnienie obowigzku zaptaty lub przedstawiajaca
brak zaptaty jako $wiadomy i celowy wybor (w zalaczeniu); b) informacja «o przeoczeniu»
—taczaca dwa elementy, zardwno informacje o przeoczeniu, jak i element ostrzezenia, zreda-
gowana w nieco lagodniejszym tonie” — zob. szerzej pismo Dyrektora Departamentu Poboru
Podatkow w Ministerstwie Finanséw adresowane do dyrektoréw izb administracji skarbowej
z dnia 21 grudnia 2017 r., nr DPP6.853.124.2017.PIQ.
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prawidlowo rozlicza Pan podatki i czy placi je Pan w terminie. Nie mamy
danych, ktore by wskazywaty, ze rozliczyt Pan podatki nalezne z tytutu
$wiadczenia ustug i zarejestrowat dziatalno$¢ gospodarcza. Prosimy, by
ztozyt Pan deklaracje podatkowe (zeznania) lub ich korekty w zakresie
$wiadczonych ustug i zaptacit nalezne z tego tytulu podatki oraz zarejestro-
wat ewentualng dziatalno$¢ gospodarcza; b) prowadzi Pani dziatalnos¢
w zakresie ustug (wpisa¢ wlasciwy rodzaj ushug: ushugi kosmetyczne, fry-
zjerskie itp.). Dziatalno$¢ ta wymaga, by Pani: posiadata kase rejestrujaca,
rejestrowata kazdg sprzedaz przy zastosowaniu tej kasy, rozliczata podatki
nalezne z tego tytulu. Prosimy, by sprawdzita Pani, czy kazda transakcja
sprzedazy zostala zaewidencjonowana przy zastosowaniu kasy rejestruja-
cej oraz czy prawidlowo rozlicza Pani podatki. Prosimy, by ztozyta Pani
deklaracje podatkowe (zeznania) lub ich korekty w zakresie §wiadczonych
ustug oraz zaplacita nalezne z tego tytutu podatki; c) jesli osiaga Pan przy-
chod z tytutu najmu, prosimy, by sprawdzit Pan, czy prawidlowo rozlicza
podatki i czy placi je Pan w terminie. Nie mamy danych, ktére by wskazy-
waty, ze rozliczyt Pan podatki nalezne z tytulu najmu. Prosimy, by ztozyt
Pan deklaracje podatkowe (zeznania) lub ich korekty w zakresie najmu
oraz zaptacil nalezne z tego tytutu podatki; d) ztozyl Pan zeznania podatko-
we za lata (wpisa¢ wlasciwe lata ...). Zadeklarowat Pan niskie dochody lub
straty z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Tak dtugotrwate utrzymy-
wanie ujemnej rentownos$ci badz uzyskiwanie niskich dochodow wzbudza
nasze watpliwosci, czy w zeznaniach, ktore Pan zlozyl, nie zaszta pomytka
lub btad. Prosimy, by sprawdzit Pan, czy prawidtowo rozlicza Pan podatki
i czy ptaci je Pan w terminie. Prosimy, aby ztozyt Pan deklaracje podatko-
we (zeznania) lub ich korekty w zakresie prowadzonej dziatalnos$ci oraz za-
ptacil nalezne z tego tytulu podatki; e) jest Pan spadkobierca po (wpisaé
wlasciwe: imi¢ i nazwisko). Nabycie przez Pana wtasnosci rzeczy lub praw
majatkowych w drodze dziedziczenia moze by¢ zwolnione od podatku
od spadkow i darowizn. W tym celu powinien Pan ztozy¢ zgloszenie o ta-
kim nabyciu na formularzu SD-Z2 w terminie do (wpisa¢ dzien, do ktorego
nalezy ztozy¢ zgloszenie o nabyciu rzeczy lub praw majatkowych). Prosi-
my, by sprawdzit Pan, czy prawidlowo wywiazat si¢ z obowigzku podat-
kowego zwigzanego z nabyciem rzeczy lub praw majatkowych w drodze
dziedziczenia. Jesli przeoczy Pan wskazany termin, nabycie wlasnosci rze-
czy lub praw majatkowych bedzie podlegato opodatkowaniu na zasadach
ogblnych. Oznacza to, ze nadwyzka wartosci nabytych rzeczy lub praw
majatkowych, przypadajaca na Pana rzecz, ponad kwote 36.120 zt bedzie
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opodatkowana podatkiem od spadkow i darowizn. Pana obowigzkiem be-
dzie zgloszenie tego nabycia w zeznaniu podatkowym o nabyciu rzeczy lub
praw majatkowych na formularzu SD-3.

5. Pragmatyka organow podatkowych w odniesieniu
do pism behawioralnych

Minister Finanséw nie ma informacji, od kiedy naczelnicy urzedow skarbowych
wysytajg pisma behawioralne*. Nie ma takze danych dotyczacych ilosci po-
dejmowanych dzialan informacyjnych oraz kosztéw zwigzanych z wysytka li-
stow informacyjnych*’. Co wiecej, takze wedlug Biura Komunikacji i Promocji
Wydziatu Prasowego Ministra Finansow ,,nie gromadzimy informacji na temat
liczby pism behawioralnych wystanych do podatnikow w zwiazku z pismem
z 11 grudnia 2023 r. Nie natozyliémy na urzedy obowigzkéw sprawozdawczych
w zakresie raportowania takich informacji do Ministerstwa Finansow™*.
Analogiczne ,,dziatania” jak powyzej podejmuja takze dyrektorzy izb
administracji skarbowej. Przykladowo, w Izbie Administracji Skarbowe;j
w Warszawie nie kategoryzuje si¢ pism wychodzacych pod katem tego, czy
maja charakter pism behawioralnych®. Podobnie w Izbie Administracji Skar-
bowej w Katowicach, gdzie ,,w swojej codziennej dziatalnosci Dyrektor 1zby
Administracji Skarbowej w Katowicach nie klasyfikuje standardowo pism
wychodzacych pod katem tego, czy majg taki charakter (listow/pism beha-
wioralnych — przyp. BB/IN). Aby udzieli¢ odpowiedzi na zawarte w nim py-
tania, organ musiatby na wstepie oceni¢ (w oparciu o blizej nieokreslone
kryteria), czy tres¢ wysytanej korespondencji pozwala na uznanie jej za «list
behawioralny»*””. Analogicznie stwierdzil takze Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Lodzi, podnoszac m.in. ze ,,dziatajac jako organ podatkowy nie
wysylal listow behawioralnych. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze naczelnicy urze-
déw skarbowych wojewddztwa todzkiego jak i Naczelnik Lodzkiego Urzedu
Celno-Skarbowego w Lodzi samodzielnie podejmujg dziatania wynikajace

4 Ministerstwo Finansow nie kierowato w imieniu Szefa KAS odrgbnych pism do naczelni-

kéw urzedow skarbowych oraz pracownikow/funkcjonariuszy tych organow w ww. zakresie”
— pismo Ministra Finanséw z dnia 5 lutego 2024 r., BMI1.0123.404.2024.

47 Pismo Ministra Finansow z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123. 2092.2023.

#  Informacja mailowa z dnia 17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji
Wydzialu Prasowego Ministra Finansow.

4 Pismo DIAS w Warszawie z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 1401-IWK-2.0150.134.2023.

0 Pismo DIAS w Katowicach z dnia 23 sierpnia 2023 r., nr 2401-TWK1.0150.103.2023.2.
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m.in. z ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, w tym majace na celu za-
pewnienie obstugi i wsparcia podatnika w prawidlowym wykonywaniu obo-
wigzkow podatkowych. W zwigzku z powyzszym, tutejsza Izba nie monitoruje
cyklicznie informacji o takich dziataniach, podejmowanych przez inne organy
podatkowe todzkiej KAS™'.

Na zadane przez autora niniejszej publikacji (IN), w trybie ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, pytania, jakie dziatania beda czynione w za-
kresie pism behawioralnych po otrzymanych od Szefa KAS zaleceniach z dnia
11 grudnia 2023 r., 15 na 16 dyrektorow izb administracji skarbowej w Polsce
udzielito autorowi co do zasady jednoznacznych odpowiedzi: a) wnioskowa-
ne dane w temacie listow behawioralnych nie stanowia informacji publicznej
i nie podlegaja udostgpnieniu®’; b) zawarte we wniosku pytania odnosza si¢
do wewnetrznych aspektow funkcjonowania poszczeg6élnych jednostek. Urzedy
skarbowe s3 jednostkami wchodzacymi w sklad izby administracji skarbowe;j
i z tych wzgledow relacje pomigdzy izba a podleglymi jej urzgdami nalezy ro-
zumie¢ 1 traktowaé jako kwestie o charakterze wewngtrznym, ktére — zgodnie
z obowigzujagcym orzecznictwem — nie stanowig informacji publicznej™; c) za-
kres wnioskowanych informacji odnosi si¢ do wewngtrznych aspektow funkcjo-
nowania jednostki**; d) zakres Pana wniosku nie stanowi informacji publiczne;.
Korespondencja przesytana do podatnikow dotyczy indywidualnych spraw po-
datkowych i nie odnosi si¢ do spraw publicznych®; e) informuje, Ze zadane dane
nie stanowig informacji publicznej*. Wylacznie Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Krakowie wiasciwie zinterpretowal ustawe o dostgpie do infor-
macji publicznej, informujgc m.in., ze prowadzi prace nad wytycznymi zwigza-
nymi z pismami behawioralnymi wraz z regutami monitorowani ich efektow’
oraz przekazat naczelnikom urzedow skarbowych oraz Naczelnikowi Matopol-
skiego Urzedu Celno-Skarbowego otrzymane od Szefa KAS zalecenia wraz
ze wzorami pism*®. Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze w ramach prowadzonej

31 Pismo DIAS w Lodzi z dnia 18 wrze$nia 2023 r., nr 1001-IWZB.0150.1.2023.

52 Pismo DIAS w Biatymstoku z dnia 5 lutego 2024 r., nr 2001-IWK.0150.8.2024.2.

3 Pismo DIAS w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2024 r., nr 0401-IWK.0150.6.2024.2.

5% Pismo DIAS w Kielcach z dnia 2 lutego 2024 r., nr 2601-IWK.0150.11.2024.3.

55 Pismo DIAS w Opolu z dnia 5 lutego 2024 r., nr 1601-IWK.0150.6.2024.

6 Pismo DIAS w Zielonej Gorze z dnia 2 lutego 2024 r., nr 0801-IWK.0150.8.2024.4; wigcej
na temat btgdnej interpretacji ustawy o dostepie do informacji publicznej przez organy podat-
kowe —zob. I. Nowak, A. Bogusiak, Asesorzy Krajowej Administracji Skarbowej w ,, potmro-
ku tajemniczosci”, Studia Prawnoustrojowe 2024/63, w druku.

7 Pismo DIAS w Krakowie z dnia 9 lutego 2024 r., nr 1201-IWK.0150.1.12.2024.3.

% Ibidem.



44 Bogumit BRZEZINSKI, Ireneusz NOWAK

przez Izb¢ Administracji Skarbowej w Krakowie akcji dotyczacej podmiotow
obowigzanych do prowadzenia ewidencji z wykorzystaniem kas rejestrujacych
online® stworzono wzor pisma behawioralnego®. Niemniej jednak, stwierdzi¢
nalezy, ze wysytane w tym zakresie listy behawioralne pomimo zZe przytaczaty
,podstawy prawne®', byly dziataniami pozbawionymi umocowania prawne-
g0%, pomimo innych intencji i zamiarow kierownictwa Izby Administracji Skar-
bowej w Krakowie, ktore w innych obszarach dziatalnosci, a zwlaszcza eduka-
cyjno-promocyjnej z obszaru prawa podatkowego, sg — w powszechnej opinii
— godne nasladowania przez pozostate izby administracji skarbowej w Polsce.

6. Zasada praworzadnosci a naduzycie przepiséw prawa podatkowego
na przyktadzie pism behawioralnych

Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji®®) i zasada le-
galizmu (art. 7 Konstytucji) oraz wyprowadzane z tej pierwszej zasady szcze-
gélowe, w tym zwlaszcza zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa,

% ,Dotychczas monitorowali$my efekty dziatan naczelnikow w ramach prowadzonej akcji dot.

wytypowanych podmiotow, przy czym pismo behawioralne byto jedna z mozliwych form. Mo-

nitoringiem objeto efekty akcji w ogole, bez szczegdlnej oceny skutecznosci pism behawioral-

nych” — pismo DIAS w Krakowie z dnia 9 lutego 2024 r., nr 1201-IWK.0150.1.12.2024.3.
6 Liste podmiotow, do ktorych wystano pismo otrzymali$my z Ministerstwa Finansow [...]”
— pismo DIAS w Krakowie z dnia 9 lutego 2024 r., nr 1201-IWK.0150.1.12.2024.3.
»[1] Art. 111 ust. 6a ustawy o podatku od towaréw i ustug z dnia 11 marca 2004 r. t.j. Dz.U.
z 2022 r., poz. 931 ze zmianami oraz § 17 Rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
kas rejestrujacych z dnia 29 kwietnia 2019 r. t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1625 ze zmianami. [2]
art. 61 § 3 oraz art. 84 § 1 Kodeksu karnego skarbowego z dnia 10 wrzesnia 1999 r. t.j. Dz.U.
22023 r., poz. 654 ze zmianami” — pismo DIAS w Krakowie z dnia 9 lutego 2024 r., nr 1201-
IWK.0150.1.12.2024.3.
W tzw. liscie/pis$mie pt. Informacja o braku danych z kasy fiskalnej czytamy m.in.: ,,podatnicy,
ktorzy nie zapewniajg prawidlowego potaczenia kasy fiskalnej z CRK, cho¢ sprzedaja towary
i ustugi, moga zosta¢ ukarani karg grzywny lub mandatem karnym, a jezeli nie zapewniaja
zrealizowania obowigzkow prawidlowego potaczenia kasy fiskalnej z CRK przez pracowni-
kow, ktorym powierzyli je do wykonania, moga narazi¢ si¢ takze na odpowiedzialno$¢ z tytu-
hu braku nadzoru. Mozemy takze wszczac kontrole lub postgpowanie podatkowe, aby ustali¢
rzeczywista warto$¢ Sprzedazy [...]. W razie pytan, prosze o kontakt z naszym pracowni-
kiem, ktory udzieli Panstwu wszelkich, niezbednych informacji. [...]. Mam nadziejg, Ze ten
list zwroci Panstwa uwage na to, jak wazna jest prawidtowa obstuga kasy fiskalnej online, re-
jestrowanie na niej sprzedazy i wydawanie klientom paragondéw” — pismo DIAS w Krakowie
z dnia 9 lutego 2024 r., nr 1201-IWK.0150.1.12.2024.3.
Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1997 r.
nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).
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W powigzaniu z normami i standardami, jakim powinny odpowiada¢ dzialania
organdow podatkowych o charakterze wladczym, nakazujg uzna¢, iz wymagane
sa umocowania prawne dla wszelakich dziatan organéw podatkowych®. Ponad-
to, obok aspektéw moralno-etycznych, ktore nie moga umykac z pola widzenia
organdéw administracji podatkowej stosujacych prawo®, trzeba zwrdci¢ uwage
przede wszystkim na naruszenia/tamanie przez nie zasad pogliebiania/budzenia
zaufania do organéw dziatajacych w imieniu panstwa polskiego® poprzez wy-
sytanie pism behawioralnych®”. Nie mozna zatem akceptowac¢ nagannej praktyki
organdéw administracji danin publicznych w obszarze pism/listow behawioral-
nych, ktore ,,pozoruja” stosowanie norm prawa powszechnie obowigzujacego,
wprowadzajac jednoczesnie podatnikow w blad®®. Tego rodzaju dziatania nie
moga by¢ zaakceptowane w praworzadnym panstwie, ktore de facto i de iure
powinno zapewnia¢ podatnikom realne mozliwosci przestrzegania prawa®, ale
takze ochrong przed ekscesami ze strony administracji podatkowe;.

W mysl art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej dziataja na pod-
stawie 1 w granicach prawa, co oznacza, ze wszelkie dziatania organdéw po-
datkowych musza by¢ oparte na wyraznie okre$lonej normie kompetencyjnej”™.
Oznacza to, ze wystgpienie jakichkolwiek watpliwosci co do istnienia okre-
$lonej kompetencji powinno by¢ rownoznaczne ze stwierdzeniem jej braku’'.
Tym samym, w stosunku do organéw administracji podatkowej nie stosuje si¢
zasady, zgodnie z ktorg to, co nie jest zakazane, jest dozwolone, a wrecz prze-
ciwnie, dozwolone jest tylko to, co znajduje wyrazna podstawe prawna, a tej
w przypadku wysytania pism behawioralnych brakuje’. Racje ma Dyrektor

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Kielcach z dnia 16 listopada

2021 r., sygn. IT SA/Ke 803/21, CBOSA.

Szerzej R. Wisniewski, Etvka podatkowa, w: B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria.

Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 551 i nast.

Zob. A. Gomulowicz, Moralnos¢ podatkowa — uwarunkowania i zasadnicze dylematy,

w: A. Gomulowicz, J. Malecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksigga ku czci Profesora

Wojciecha Lgczkowskiego, Poznan 2003; A. Gomulowicz, Podatnik a wtadza — problem bez-

pieczenstwa prawnego, w: A. Franczak (red.), Ochrona praw podatnika. Diagnoza sytuacji,

Warszawa 2021.

Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia 16 maja 1990 r., sygn.

SA/Kr 332/90, CBOSA.

8 Ibidem.

% Ibidem.

" Wyrok Sadu Apelacyjnego (dalej SA) w Warszawie z dnia 11 kwietnia 2018 r., sygn. I ACa
66/18, CBOSA.

I Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2019 r., sygn. I OSK 1169/17, CBOSA.

2 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 pazdziernika 2018 r., sygn. Il SA/G1 587/18, CBOSA.
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Izby Administracji Skarbowej w Szczecinie, ktory implicite zauwazyl, ze ,,wy-
sylanie pism behawioralnych przez jednostki KAS nie zostato uregulowane
prawem powszechnym””. Co wigcej, wedlug Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Rzeszowie ,,listy indywidualnie kierowane do podatnikow, zawie-
rajace informacje posiadane przez organ podatkowy, ktore nie sg wezwaniami
ani decyzjami nie rodzg zadnych skutkow dla podatnika w przypadku braku
reakcji na takg korespondencje™.

Zasada legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP i nakazujaca organom
wladzy publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa, wyklucza ta-
kie stosowanie prawa, ktore jednoczes$nie naruszatoby przepisy Konstytucji RP
1 inne obowigzujace przepisy ustaw czy ratyfikowanych uméw miedzynarodo-
wych, ktore sg zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa’. Oznacza to, ze
dziatanie organow podatkowych w przypadku wysytania pism behawioralnych
nalezy zakwalifikowaé jako niezgodne z prawem/dokonywane bez podstawy
prawnej do danego dziatania’™, a do tego niegwarantujace podatnikowi zadnej
ochrony przed nieuprawniong ingerencjg wiadzy publicznej w sfere jego praw
i obowigzkow?’.

Podatnik nie moze domniemywaé ewentualnych/potencjalnych dziatan
ze strony organdéw podatkowych w stylu ,,bedziemy monitorowali, jak zare-
agowat Pan na to pismo”. Nie mozna domniemywac¢ stosowania wtadczej i jed-
nostronnej formy dzialania, jaka sa pisma/listy behawioralne’™. Rzeczonej ,,for-
muly dziatania” nie przewiduja przepisy prawa powszechnie obowigzujacego,
poniewaz podstawa wiadczego dziatania organu administracji publicznej moze
by¢ tylko ,. kompletna norma materialna, determinujaca wszystkie elementy sto-
sunku zobowigzaniowego, w tym okreslajaca kompetencje (zdolno$¢, moznosc)
organu administracji publicznej do autorytatywnego zastosowania okreslonej
normy prawa przedmiotowego””.

Wszelkie pisma behawioralne, cho¢by pochodzily od najwyzej usytuowa-
nych hierarchicznie organoéw administracji podatkowej, nie posigda waloru nor-
matywnego, poniewaz te ,,listy” nie majg mocy powszechnie obowigzujacego

3 Pismo DIAS w Szczecinie z dnia 5 lutego 2024 r., nr 3201-IWK.0150.97.2023.2.

™ Pismo DIAS w Rzeszowie z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 1801-I W K.0150.82.2023.

5 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 maja 2019 r., sygn. IT SA/O1 253/19, CBOSA.

76 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 19 grudnia 2019 r., sygn. [ SA/Sz 654/19, CBOSA.

77 Por. wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2018 r., sygn. I GSK 2276/18, CBOSA.

 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 6 czerwca 2019 r., sygn. I SAB/Bk 52/19, CBOSA.
7 Por. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2024 r., sygn. I GSK 384/23, CBOSA.
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prawa®. Co wigcej, z zasady zaufania jednostki do panstwa wywodzi si¢ dyrek-
tywa lojalno$ci panstwa wobec podatnika, stanowiac przeszkode do obcigze-
nia go konsekwencjami wadliwych dziatan organéw administracji publicznej®'.
W $wietle powotanej zasady organy administracyjne nie moga na podatnika
przerzuca¢ negatywnych konsekwencji zar6wno wlasnych dziatan i zaniechan,
jak tez dziatan i zaniechan innych organéw administracji publicznej™.

Do bardzo ciekawej konkluzji doszedt Minister Finansow, ktory rekapi-
tuluje swoje wywody, ze ,,[...] to tres¢ danego dokumentu sprawia, ze mamy
do czynienia z dokumentem, ktéremu mozna nadac jakas «nazwe» —np. wezwa-
nie, decyzja, postanowienie, list behawioralny. W orzecznictwie podkresla sie,
ze charakter procesowy pisma nalezy odczytywac zgodnie z jego trescig, a nie
tytutem. By mowic¢ o pismie jako liscie behawioralnym, nalezy wzig¢ pod uwa-
ge jego skonkretyzowang tres¢, skierowang do adresata. Taka korespondencja
bedzie zatem indywidualng sprawg pomigdzy adresatem (podatnikiem) a urzg-
dem i opiera¢ si¢ moze na réoznych podstawach prawnych w zaleznosci od sy-
tuacji i okolicznosci towarzyszacych wysytce korespondencji”®. Analogicznie,
za Ministrem Finanséw — jak za Panig Matka — powtarzaja organy podatkowe
w catej Polsce, podnoszac m.in., ze: a) tres¢ danego dokumentu determinu-
je fakt taki, ze mamy do czynienia np. z listem behawioralnym®; b) tre$¢ dane-
go dokumentu przesadza o tym, czy w danym, konkretnym przypadku chodzi
o list behawioralny, czy tez nie®’; c¢) to bezposrednio tres¢ dokumentu decy-
duje o tym, czy mamy do czynienia np. z listem behawioralnym®. Jednakze
wysytane przez organy podatkowe pisma/listy behawioralne to czynno$ci ma-
terialno-techniczne i jako takie stanowig prawng forme¢ dziatania administracji
publicznej®’. Oznacza to, ze musza one mie¢ podstawe prawna®®, analogicznie
jak wszystkie dziatania administracji publicznej, niezaleznie od formy, w ja-
kiej jest podejmowana®. ,,Podstawe prawna czynnosci materialno-technicznych

8 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 marca 2023 r., sygn. III SA/Ld 846/22, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 13 marca 2018 r., sygn. II FSK 632/16, CBOSA.

81 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 pazdziernika 2019 r., sygn. I SA/Bk 277/19, CBOSA.

8 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 pazdziernika 2019 r., sygn. I SA/Bk 273/19, CBOSA.

8 Pismo Ministra Finansow z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123. 2092.2023.

8 Pismo DIAS w Gdansku z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 2201-IWK.0150.80.2023.

8 Pismo DIAS w Lodzi z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 1001-TWK.0150.83.2023.

8 Pismo DIAS we Wroctawiu z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 0201-IWK.0150.107.2023, analo-

gicznie w pi$mie DIAS we Wroctawiu z dnia 2 lutego 2024 r., nr 0201-IWK.0150.7.2024.

M. Masternak, Czynnosci..., s. 13.

8 Ibidem,s. 111.

8 Ibidem, s. 112.
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o charakterze wladczym dokonywanych w sferze zewngtrznej moga stanowic
wylacznie normy kompetencyjne (ustrojowe, materialne i formalne), wynika-
jace z przepisow zawartych w aktach prawa powszechnie obowiazujacego™,
a takowych organy administracji podatkowej w przypadku pism/listow beha-
wioralnych nie maja.

Wszelkie ,,dziatania” organow podatkowych po 2017 r., w odniesieniu
do pism behawioralnych, opisywane m.in. w prasie codziennej, a w szczegolno-
$ci ,,scentralizowane” zaleceniem Szefa KAS z dnia 11 grudnia 2023 r., zakwalifi-
kowac nalezy jako naduzycie prawa podatkowego® — w sytuacji powotywania si¢
w tre$ci pism na przepisy oczywiscie nieznajdujgce zastosowania w sprawie,
a w innych wypadkach — jako dziatania administracji podatkowej skierowane
do podatnika (ptatnika, inkasenta, ezc.), niemajace podstawy prawnej’>.

Wysylanie przez organy podatkowe pism behawioralnych nie spelnia wy-
mogow zasady praworzadno$ci znajdujacej wyraz expressis verbis w tresci
art. 120 O.p., a tym bardziej w art. 7 Konstytucji RP%, ktory stanowi, ze: ,,Or-
gany wiladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”. Nie ma
bowiem przepisu dajacego organom podatkowym kompetencj¢ do tego rodzaju
dziatania organow podatkowych, a wigc sg to dziatania praeter legem®. Tak jak
falszywe ztoto nigdy nie bedzie ztotem, tak samo pisma/listy behawioralne ni-
gdy nie bedg miaty waloru i godno$ci prawa®. Nie mozna zatem zaakceptowac
sytuacji, w ktorej w celu zapewnienia funkcjonalnosci systemu podatkowego®
organy podatkowe bez podstawy prawnej wysytaja pisma behawioralne i re-
alizuja, stosujgc narracj¢ jednego z autorow, strategi¢ ,,oklepywania podatni-
ka™’. Innymi stowy, w przypadku wysytanych pism behawioralnych mamy

% Ibidem, s. 574.

o1 Szerzej na ten temat B. Brzezifski, O zjawisku naduzycia prawa podatkowego przez ad-

ministracje podatkowg, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2014/1, s. 9 i nast.; B. Brzezinski,

O naduzyciu artykutu 82 § 2 Ordynacji podatkowej i jego procesowych skutkach, Kwartalnik

Prawa Podatkowego 2011/3, s. 49 i nast.

B. Brzezinski, O zjawisku..., s. 12.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1997 r.,

nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

Por. B. Brzezinski, O naduzyciu..., s. 52.

Por. A. Gomulowicz, Spor o wartosci — sqd niezalezny czy ,,zalezny”, sedzia niezawisty czy

., zawisty”, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2023/1, s. 201; A. Gomulowicz, Rysa na obliczu

Temidy, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2022/2.

% Por. wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2017 r., sygn. II FSK 828/15, CBOSA.

7 B. Brzezinski, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 18 sierpnia 2020 r, sygn. I SA/Bd 101/20, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2021/2,
s. 17-18.
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do czynienia ze zjawiskiem ingerencyjnego, wrecz opresyjnego dziatania orga-
néw administracji podatkowe;.

W pewnym uproszczeniu mozna uznac, ze organy podatkowe stosuja wobec
0s0b, do ktorych wysylaja pisma behawioralne, jakas forme presji czy pogroz-
ki, a nawet wspomniane pisma nasycone sg elementem agresji’®. Doda¢ nalezy
takze naruszenie prawa do prywatno$ci, dobr osobistych (art. 23 i 24 Kodeksu
cywilnego®), nie wspominajac juz o naduzyciu uprawnien przez funkcjonariu-
sza publicznego (art. 231 Kodeksu karnego'®). Nolens volens wywotuje to dys-
komfort psychiczny podatnika, bo jest on dotknigty jakas forma nekania przez
organy administracji podatkowej. Nakazuje to spojrzenie na t¢ sytuacje takze
w kontekscie ewentualnej odpowiedzialno$ci cywilnej (z zasagdzeniem stosowa-
nego zado$¢uczynienia za wyrzadzenie podatnikowi szkody moralnej), a nawet
karnej'’!. Innymi stowy, moze w takich wypadkach dochodzi¢ takze do wy-
rzadzenia podatnikowi szkod moralnych wynikajacych z zawartych we wspo-
mnianych pismach supozycji nierzetelnego postgpowania obywatela w jego
relacjach z administracjg podatkowa, co moze prowadzi¢ — i na tym polegataby
szkoda moralna — do utraty przez obywatela zaufania do panstwa i obowigzuja-
cego w nim prawa'®,

Pojawia si¢ wigc tutaj kwestia odpowiedzialnosci organu podatkowego
za podjete dziatania bez wiasciwej podstawy prawnej, a w istocie niezgodnie
z prawem'®, Trzeba podkresli¢, ze watpliwosci nie dotycza tego, czy admini-
stracja podatkowa moze dokonywa¢ czynno$ci materialnotechnicznych (takze
majacych posta¢ korespondencji ze $wiatem zewnetrznym), ale podstawy praw-
nej — a w zasadzie jej braku — do kierowania konkretnych w formie i tresci pism
do konkretnej grupy odbiorcow.

7. Pisma behawioralne a profesjonalna administracja podatkowa

Szef Krajowej Administracji Skarbowej powinien rozwazy¢ wycofanie si¢
z ,,decyzji” swojego poprzednika odnosnie do wysylania pism behawioral-
nych. W przeciwnym razie dojdzie do zaprzepaszczenia postulatow nowej

% Por. B. Brzezinski, O zjawisku...,s. 12—13.

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1610 ze zm.).
100 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 17 ze zm.).

Por. B. Brzezinski, O zjawisku..., s. 14.

12" Ibidem, s. 16; A. Gomulowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013.

13 B. Brzezinski, O zjawisku..., s. 54.
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(deklarowanej) polityki resortu finansoéw, czyli dazenia do poprawy relacji
pomigdzy podatnikami i organami podatkowymi oraz podnoszenia poziomu
wiedzy spoleczenstwa w obszarze podatkow i prawa podatkowego poprzez
prowadzenie dziatan edukacyjnych i informacyjnych'®. Co wigcej, w przypad-
ku kontynuowania wysylki analizowanych tu listow beda to dziatania sprzecz-
ne z szeroko promowang od kilku lat przez Ministerstwo Finansow i Krajo-
wa Administracj¢ Skarbowa ideg wielu programoéw, np.: Klient w Centrum
Uwagi; Urzad Skarbowy Przyjazny Przedsigbiorcy; Program Wspotdziatania,
w ktorych wybrzmiewa m.in. dialog, zaufanie, transparentno$¢, zrozumienie,
pewnos$¢, partnerstwo, efc. Nie negujemy przy tym mozliwosci prowadzenia
niezobowiazujacej nawet korespondencji administracji podatkowej z po-
datnikami — pod warunkiem, ze podatnik wyrazi na to zgod¢ (np. w zezna-
niu podatkowym).

Trudno jest uwierzy¢ w zapewnienia ptyngce z Biura Komunikacji Mini-
stra Finansow, ze: a) szanujemy naszych klientow, ktorymi sa podatnicy, i za-
lezy nam na tym, zeby podatnicy otrzymujacy pisma behawioralne to odczuli
i zeby wiedzieli, ze ich wspieramy'®; b) komunikacja z podatnikami, w ktorej
wykorzystujemy pisma behawioralne, wpisuje si¢ program ,,Klient w centrum
uwagi KAS”, ktorego celem jest m.in. wzrost efektywnosci dziatania admini-
stracji skarbowej oraz budowanie lepszych doswiadczen podatnikow w rela-
cjach z KAS'%. Mozna tez mie¢ watpliwosc¢ co do tego, czy pisma behawioralne
gwarantuja ,,wysoka jako$¢ ushug $wiadczonych przez Krajowa Administra-
cje Skarbowg™'"",

Pisma behawioralne stanowia utomna pod wieloma wzgledami forme ko-
munikacji z podatnikami. Nie sg tez niestety formg edukacji podatnikéw, kto-
ra miataby prowadzi¢ do zwigkszenia stopnia dobrowolnego wykonywanych
przez nich zobowiagzan. Warto tez postawi¢ pytanie, jak te wszystkie dziatania

104 Pismo Ministra Finanséw z dnia 4.01.2024 r. Interpelacja nr 250 w sprawie przeprowadze-

nia audytu i najblizszych planow ministra finansow, DSP3.8022.5.2023, do Marszatka Sej-

mu Szymona Hotowni, https://orka2.sejm.gov.pl/INT10.nsf/klucz/ATTCZ7KFL/%24FILE/

100250-01.pdf; stan na 11.01.2024 .

Informacja mailowa z dnia 17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji

Wydzialu Prasowego Ministra Finansow.

106 Ibidem.

107 Klient w centrum uwagi KAS” — konferencja w Ministerstwie Finansow z dnia 28 sierpnia
2023 r., https://www.gov.pl/web/kas/klient-w-centrum-uwagi-kas--konferencja-w-mf; stan
na 11.01.2024 r.; por. I. Nowak, Metafizyka w stosowaniu prostego jezyka przez Krajowg
Administracje Skarbowq i Ministerstwo Finansow, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2022/3,
s. 51 i nast.
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majg si¢ do tzw. strategii Krajowej Administracji Skarbowej pt. ,,Kierunki
dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2021-2024"1%,
w ktorej mozna przeczytaC, ze pracownicy i funkcjonariusze Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej majg by¢ nastawieni na dialog i otwarto$¢ (podejscie
»klientocentryczne”). W ramach tejze ,klientocentrycznosci” w Krajowej
Administracji Skarbowej s podejmowane dziatania zmierzajace m.in. do: bu-
dowania pozytywnych do$wiadczen podatnikow w relacji ,,klient — doradca”
oraz opracowania modelu zarzadzania informacjg kierowang do ,klientow”
Krajowej Administracji Skarbowej (np. w zakresie zagadnien podatkowych
i celnych)'®.

8. Wnioski

Podsumowujac przedstawione powyzej rozwazania, nalezy dojs¢ do wniosku,
ze wysylanie nieformalnych pism z elementami ,,ekonomii behawioralnej” jest
dzialaniem nieprzystajacym do spotecznych oczekiwan wobec profesjonalnej
administracji podatkowej. Jezeli wzgledem danego podatnika wystepuja prze-
stanki do prowadzenia czynnosci sprawdzajgcych, kontroli podatkowej, kon-
troli celno-skarbowej lub postepowania podatkowego, to organy podatkowe
powinny — i sg do tego zobowiazane przepisami prawa podatkowego — wszczy-
na¢ wskazane procedury, a nie stosowac niezidentyfikowane prawnie formuty,
ktére nota bene nie maja pierwiastka informacyjnego, edukacyjnego, ani tez
nie sg forma wspotpracy. Tym samym, w przypadku kontynuacji wysyiki przez
organy Krajowej Administracji Skarbowej pism behawioralnych do podatni-
kéw zasadna po raz kolejny stanie si¢ konstatacja jednego z autorow, zgodnie
z ktora ,,niska kultura administrowania podatkami to cecha charakterystycz-
na polskiego systemu podatkowego, a tzw. procesy stosowania prawa przez
administracj¢ podatkowa, ktéra, gdyby nie sady administracyjne, dawno wy-
prowadzitaby polski system podatkowy na stepy Azji Srodkowej”!°. Niestety,
wszystko wskazuje na to, ze ten kierunek geografii administrowania jest nadal

18 Strategia KAS. Kierunki dzialania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata
2021-2024, https:// www.gov.pl/web/kas/strategia-kas; stan na 13.02.2024 r., dalej: Strate-
gia KAS.

19" Ibidem.

119 B. Brzezinski, Recenzja ksigzki W. Nykiel, M. Sek, Karta praw podatnika. Nowy instrument
ochrony praw polskiego podatnika, £.odz 2022, ss. 104, Kwartalnik Prawa Podatkowego
2023/1,s. 218.
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aktualny, poniewaz wedtug Biura Komunikacji i Promocji Wydziatu Prasowe-

go Ministra Finanséw zalecania behawioralne Szefa KAS z dnia 11 grudnia

2023 r. ,,nie zostaty odwotane [...]. Dotychczas wydane zalecenia, procedury

i zarzadzenia sg analizowane i beda oceniane z punktu widzenia aktualnych

zadan stawianych KAS”!'!

Jakie mogg by¢ rzeczywiste powody wysylania do podatnikow przez orga-
ny podatkowe pism behawioralnych? Wydaje si¢, ze mozna do nich zaliczy¢:
a) dazenie za wszelka cen¢ do zwigkszenia wplywow podatkowych''?, przy

jednoczesnym ograniczeniu kosztow administracyjnych zwiazanych z do-

chodzeniem naleznosci''?;

b) nadmierna ufno$é w badania Banku Swiatowego, z ktorych wynika, ze listy
behawioralne stang si¢ efektywna metoda zwigkszenia wptywow podatko-
wych przy wykorzystywaniu perswazyjnych metod mobilizowania podat-
nikéw do wypehiania obowiazkéw podatkowych, nie biorgc pod uwage
tego, ze dziatania te powinny by¢ jednak postrzegane jako dodatkowe
narzedzie w zestawie dostepnych Srodkow wspierajacych poprawe efek-
tywnosci systemu podatkowego, uzupehiajac, a nie zastepujac tradycyjne
mechanizmy polityki administracji podatkowej''*;

¢) ,,0golnie niski poziom kultury administrowania w Polsce [...], bedacy nie-
watpliwie resztowka azjatyckiej kultury prawnej, przyniesionej do Rosji
w XIII w. przez Tatarow 1 zaszczepionej Polsce w okresie zaborow przez
wspomniang Rosj¢”''?;

d) mechaniczne powielanie pomystow zawartych w ,,dyrektywach”, ptyna-
cych z réznych departamentéw Krajowej Administracji Skarbowej, uloko-

wanych w strukturze Ministerstwa Finansow!''¢;

1 Tnformacja mailowa z dnia 17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji
Wydzialu Prasowego Ministra Finansow.

12 Zob. I. Nowak, Podatki nazywane oplatami w imig¢ maksymalizacji dochodow budzetowych
— zarys problematyki, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2022/2, s. 39-63.

113 Pismo Dyrektora Departamentu Poboru Podatkow w Ministerstwie Finansow adresowane
do dyrektorow izb administracji skarbowej z dnia 21 grudnia 2017 r., nr DPP6.853.124.2017.
PIQ; por. S. Kujawa, Zastosowanie ekonomii behawioralnej w podatkach, Doradztwo Podat-
kowe. Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych 2023/4, s. 28 i nast.

14 Pismo Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 4 sierpnia 2017 r., nr DPP0.054.1.2017,

https://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/ATT1B85D30A/%24FILE/i14040-01.pdf; stan

na 11.01.2024 r.; D. Dominiak, Eksperyment Banku Swiatowego oraz Krajowej Administracji

Skarbowej w Swietle zasad prostego jezyka, Oblicza Komunikacji 2019/11, s. 212-213.

B. Brzezinski, O zjawisku..., s. 13.

116 Ibidem.
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e) deficyt w Krajowej Administracji Skarbowej sprofilowanej wiedzy z zakre-
su danin publicznoprawnych, a w szczegélnosci swiadomosci podatkowo-
prawnej wyzszej kadry urzgdniczej'"’.
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Bogumit BRZEZINSKI, Ireneusz NOWAK

“BEHAVIOURAL LETTERS” AND THE QUESTION OF THE LEGAL BASIS
OF THE NATIONAL REVENUE ADMINISTRATION’S OPERATION

Abstract

Background: The article is devoted to broadly understood aspects related to behavioural letters,
also called behavioural letters/information, sent by tax authorities to taxpayers. In particular, the
considerations undertaken analyse the 11 December 2023 letter (with appendices) of the Head
of the National Revenue Administration entitled “Recommendations on behavioural letters”
addressed to directors of tax administration chambers.

Research purpose: The research objective aims to determine whether tax administration
authorities act on the basis and within the limits of the law, in accordance with the rule of law
when sending so-called behavioural letters to taxpayers.

Methods: The publication uses a dogmatic-legal method, a historical-legal method, and an
empirical-analytical method.

Conclusions: The publication shows that the sending of behavioural letters should be classified
as an abuse of tax law by the tax administration.

Keywords: Tax administration, employee, behavioural writing.
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