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Streszczenie. Podejmowane przez podatnikow — w tym przedsiebiorcéw - dziatania majgce na celu
minimalizowanie obcigzen podatkowych to zjawisko powszechne i w pewnym sensie zrozumia-
fe. Z tych wzgledéw wprowadzane zmiany w prawie podatkowym powinny w wiekszym stopniu
uwzglednia¢ pojawiajace si¢ zagrozenia zwigzane z uchylaniem si¢ od opodatkowania. Nie budzi
watpliwosci, ze unikanie ciezaru podatkowego stoi w sprzecznosci z celami opodatkowania - ta for-
ma unikania opodatkowania powinna i moze by¢ zwalczana. Na ile trudnym zadaniem jest proces
uszczelniania systemu podatkowego tak, aby spelnione zostaly wymogi konstytucyjne, zgodnos¢
z prawem unijnym oraz zasady techniki prawodawczej, dowiodly wprowadzane w ostatnim okre-
sie zmiany prawodawcze w tym zakresie. Potwierdzily to rowniez problemy dotyczace stosowania
w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych najwazniejszych i majacych znaczenie dla catego
systemy poboru podatkéw rozwigzan wprowadzonych do ustawy Ordynacja podatkowa, tj. klau-
zuli ogolnej przeciwko unikaniu opodatkowania, systemu teleinformatycznego izby rozliczeniowej
(STIR) oraz informacji o schematach podatkowych (MDR). Jak dowodzi analiza dotychczasowego
orzecznictwa sgdéw administracyjnych na tle stosowania wybranych instrumentéw uszczelniajg-
cych pobér podatkéw w Polsce, przestanki ich zastosowania powinny kazdorazowo by¢ rozpatry-
wane na gruncie konkretnych okolicznosci faktycznych, nie tylko pod katem zasad praworzadnosci
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i powszechnosci opodatkowania (art. 83-84 Konstytucji RP), ale takze z uwzglednieniem zasady
zaufania (art. 2 Konstytucji RP, art. 121 § 1 0.p.), ktéra w demokratycznym panstwie prawnym ozna-
cza m.in., ze postgpowanie powinno by¢ prowadzone w zaufaniu do podatnika. W orzecznictwie
podkreslono ponadto, Ze przy wprowadzaniu tego rodzaju dolegliwych dla podatnikéw rozwigzan
W sposob szczegodlny nalezy respektowac zasade proporcjonalnosci przy tworzeniu prawa.

Stowa kluczowe: podatki, prawo podatkowe, unikanie opodatkowania, uchylenie si¢ od opodatko-
wania, klauzula ogélna, blokada rachunku bankowego, schematy podatkowe, sady administracyjne

1. POTRZEBA USZCZELNIENIA SYSTEMU PODATKOWEGO

Podejmowane przez podatnikéw — w tym przedsiebiorcow - dziala-
nia majgce na celu minimalizowanie obcigzen podatkowych to zjawisko
powszechne i w pewnym sensie zrozumiale. Zmniejszeniem ci¢zaréw da-
ninowych zainteresowane sg praktycznie wszystkie podmioty obowigzane
do ich ponoszenia. Negatywne zjawisko zwane unikaniem opodatkowania
(tax avoidance) istnieje w kazdym kraju o gospodarce rynkowej. Najcze-
$ciej realizuje si¢ przez konstruowanie sztucznych, nadmiernie zawitych
konstrukeji prawnych, ktére np. dziela gospodarczo jednorodne zdarzenie
na etapy, aby wytworzy¢ wrazenie istnienia wielu odrebnych zdarzen, czy
tez zawieraja elementy wzajemnie si¢ znoszace. Unikaniem opodatkowa-
nia s3 tego rodzaju dzialania, ktore nakierowane sg na osiagniecie korzysci
podatkowych sprzecznych z intencja prawodawcy oraz celem i istotg regula-
cji podatkowych. Polegaja one w szczegdlnosci na naduzywaniu preferencji
podatkowych, naduzywaniu uméw miedzynarodowych, wykorzystywaniu
»rajow podatkowych” i uzyskiwaniu przez to korzysci finansowej wyni-
kajacej z obnizenia ci¢gzaru opodatkowania, wzglednie nawet uzyskania
zwrotu podatku. W tym znaczeniu przez unikanie opodatkowania rozumie
sie zazwyczaj podejmowanie przez podatnikéw legalnych dziatan zmierza-
jacych do wyeliminowania ci¢zaru opodatkowania lub jego ograniczenia
w stosunku do poziomu uznawanego za adekwatny do danej sytuacji, roz-
poznawanej z ekonomicznego, a nie formalnego punktu widzenia.

Na wystepowanie tego rodzaju niekorzystnych zjawisk zwrécil uwage
w wystapieniu pokontrolnym Prezes Najwyzszej Izby Kontroli po kontroli
Ministerstwa Finansow z 12 stycznia 2015 r., P/14/013. W wystapieniu tym
zaprezentowano oceng, zgodnie z ktorg w latach 2008-2013 obnizyla si¢ re-
lacja wptywéw z podatku dochodowego od 0s6b prawnych do produktu kra-
jowego brutto: z 2,72% w 2008 r. i 2,29% w 2009 r. do 1,79% w 2013 r. Bylo
to wynikiem pogorszenia warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i obnizenia rentownosci podmiotéw gospodarczych. Spadek ten mogt by¢
spowodowany takze upowszechnieniem dzialan majacych na celu unikanie
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lub uchylanie si¢ od opodatkowania'. Z kolei w zwigzku z przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej nastgpila zmiana otoczenia prawnego prowa-
dzenia aktywno$ci gospodarczej. Swobodny przeptyw towaréw i kapitatu
sprzyja procesom globalizacji. Procesy te maja swoje odbicie takze w zmia-
nach zachodzacych w obszarze prawa podatkowego. W tych warunkach
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jedna z przyczyn miedzynaro-
dowego unikania opodatkowania stal si¢ brak zharmonizowanego hol-
dingowego prawa podatkowego w panstwach czlonkowskich®. Giéwnym
zalozeniem teorii rozdzielnosci podatkowej holdingéw jest to, ze spotki
wchodzace w skfad holdingu s3 opodatkowane jako odrgbne podmioty.
Przy tej konstrukcji zasad opodatkowania nie ma znaczenia fakt, ze z eko-
nomicznego punktu widzenia spoiki te stanowig jednos¢ gospodarcza.
Przy opodatkowaniu transakcji w ramach holdingu stosuje si¢ zasady ogol-
ne, tzn. traktuje sie je tak, jakby byly dokonywane pomiedzy podmiotami
niezaleznymi od siebie kapitatowo’.

Z tych wzgledéw wprowadzane zmiany w prawie podatkowym powin-
ny w wiekszym stopniu uwzglednia¢ pojawiajace si¢ zagrozenia zwigza-
ne z uchylaniem si¢ od opodatkowania. Na wystgpienie takich zagrozen
zwrdcila uwage Komisja Europejska w Zaleceniach z dnia 6 grudnia 2012 .
w sprawie agresywnego planowania podatkowego, C(2012)8806, ktére do-
tycza podatkéw bezposrednich. Jednym z zalecanych przez Komisje roz-
wigzan, majacych na celu przeciwdzialanie praktykom agresywnego plano-
wania podatkowego powodujacym unikanie opodatkowania, jest przyjecie
przez panstwa czlonkowskie zasady dotyczacej zwalczania naduzy¢, dosto-
sowanej do sytuacji krajowych, transgranicznych ograniczonych do Unii
oraz do sytuacji, ktore dotycza rdwniez panstw trzecich.

Nie budzi watpliwosci, Ze unikanie ci¢zaru podatkowego stoi w sprzecz-
nosci z celami opodatkowania - ta forma unikania opodatkowania powin-
na i moze by¢ zwalczana. Przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania moze
by¢ zwalczane w rézny sposéb:

- po pierwsze — w drodze ustanowienia przez ustawodawce norm praw-
nych zakazu unikania opodatkowania, tj. przez precyzyjne uregulowanie

! Wystapienie pokontrolne Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli po kontroli Ministerstwa
Finanséw z 12 stycznia 2015 1., P/14/013, s. 14, http://www.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=6627246f-40c7-425b-86f4-6524544¢9089&groupld=764034

2 Zob. D. Gajewski, Wplyw wybranych instrumentow prawnopodatkowych na polity-
ke optymalizacji opodatkowania holdingéw miedzynarodowych, Warszawa 2012, s. 88-94.

* Zob. H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsigbiorcéw, Warszawa 2003, s. 201-204.
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elementow konstrukcji podatku (wyeliminowanie luk umozliwia-
jacych podatnikowi wybdr form prawnych, ktére pozwolityby na
osiagganie zakladanego celu ekonomicznego i jednoczesnie uniknie-
cie opodatkowania);
- po drugie - z wykorzystaniem kazuistycznych przepiséw sluzacych
wyeliminowaniu konkretnych zachowan podatnika;
- po trzecie - za pomocg doktryn orzeczniczych ksztaltowanych w ode-
rwaniu od konkretnych przepisow.
Na niepowodzenie skazana zostala zaréwno préba wypracowania
w latach dziewiecdziesiagtych ubieglego wieku przez sady administracyjne
pozanormatywnej koncepcji odwolujacej si¢ do zasady autonomii prawa
podatkowego oraz regul wypracowanych na tle stosowania art. 58 Kodeksu
cywilnego®, jak i wprowadzenia w art. 24b Ordynacji podatkowej® z dniem
1 stycznia 2003 r. klauzuli generalnej obejscia prawa podatkowego®. Po tych
niepowodzeniach kolejne proby skoncentrowane zostaly na wprowadzeniu
kazuistycznych rozwigzan, ktére zmierzaly do przynajmniej czesciowego
uszczelnienia systemu podatkowego przed najbardziej niepozadanymi za-
chowaniami podatnikéw. Przykladem tego rodzaju rozwigzan jest wprowa-
dzone uregulowanie przeciwko $cisle okreslonym zachowaniom podatnika
podatku od towardw i ustug w art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. ¢ ustawy o podatku
od towardéw i uslug’ oraz bardziej uniwersalna klauzula w art. 199a o.p.
Pierwszy z przepisow, art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. ¢ u.p.t.u., odwoluje si¢ zaréw-
no do art. 58, jak i art. 83 k.c. Jest on rozumiany w aktualnym orzecznictwie
sagdowym w ten sposob, ze uzycie w tym wypadku spdjnika ,,i” oznacza to,
iz w jego mysl nie mozna obnizy¢ podatku naleznego o podatek naliczony
z faktur dokumentujgcych czynnos¢ nie tylko pozorng, ale réwniez, na za-
sadzieart. 58 § 112 k.c., sprzeczng z ustawa, majaca na celu obejscie ustawy
badz sprzeczna z zasadami wspoétzycia spolecznego. Dlatego dla oceny za-
sadnosci zastosowania art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. c u.p.t.u. nie ma decydujacego

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1740 ze zm.), dalej: k.c.

> Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22020 r., poz. 1325 ze zm.), dalej: o.p.

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 24 listopada 2003 r.,
sygn. FSA 3/03; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 11 maja 2004 r,, sygn. K 4/03,
wydany na wniosek Prezesa NSA oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

7 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
22020 r.,, poz. 106), dalej: u.p.t.u.
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znaczenia prawidlowo$¢ zakwalifikowania przez organy podatkowe kwe-
stionowanej czynnosci do art. 58 k.c. badz art. 83 k.c.® Z kolei art. 199a o.p.
wprowadzony do ustawy z dniem 1 wrze$nia 2005 r.” uprawnia organy po-
datkowe do ustalania na gruncie prawa podatkowego rzeczywistej tresci
czynnosci cywilnoprawnej. Nie kwestionujac skutecznosci czynnosci po-
zornych, na gruncie prawa podatkowego nakazuje wywodzenie skutkow
podatkowych z czynnosci ukrytych. Jednak to, ze stosownie do art. 199a
§ 1 o.p. organ podatkowy w trakcie ustalania tresci czynnosci prawnej ma
obowigzek badania zgodnego zamiaru stron i celu czynnosci, a nie tylko
dostownego brzmienia o$wiadczen woli ztozonych przez strony czynnosci,
nie oznacza, iz jest to samodzielna podstawa do zakwestionowania skut-
kow czynnosci prawnej dla celéw podatkowych™.

Jak trudnym zadaniem jest proces uszczelniania systemu podatkowe-
go tak, aby spelnione zostaly wymogi konstytucyjne, zgodnos¢ z prawem
wspélnotowym oraz zasady techniki prawodawczej, dowiodly réwniez
wprowadzane w ostatnim okresie zmiany prawodawcze w tym zakresie.
Przede wszystkim wprowadzono z dniem 15 lipca 2016 r. klauzule ogol-
ng przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119a o.p.) oraz definicj¢ nad-
uzycia prawa w podatku VAT (art. 5 ust. 4 1 5 u.p.t.u.)!’. Wprowadzono
takze wiele rozwigzan uszczelniajacych pobor VAT - odwrotne obcigze-
nie w obrocie krajowym, solidarng odpowiedzialno$¢ nabywcy w zwiaz-
ku z nabywaniem towaréw wrazliwych, podzielong platnos¢, dodatkows
sankcje VAT, wykreslenie bez zawiadomienia z rejestru podatnikéw VAT,
jednolity plik kontrolny (JPK), system teleinformatyczny izby rozliczenio-
wej (STIR). Rozwigzania te majg utatwi¢ walke z wyludzeniami VAT. Roz-
wigzaniem systemowym jest tez wprowadzenie obowigzku raportowania
o schematach podatkowych (MDR).

W dalszej czg$ci wskazane zostang problemy dotyczace stosowa-
nia w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych najwazniejszych

8 ‘Wyroki NSA z dnia: 25 lutego 2015 r., sygn. I FSK 93/14; 25 kwietnia 2017 r., sygn.
I FSK 1226/15; 4 kwietnia 2018 r., sygn. I FSK 1029/16; 18 kwietnia 2019 r., sygn. I FSK
736/17; wszystkie wyroki opublikowano w CBOSA.

° Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199).

' Wyroki NSA z dnia: 23 pazdziernika 2020 r., sygn. I FSK 1710/17; 2 grudnia
2020 r., sygn. I FSK 2162/18; 21 stycznia 2021 r., sygn. IT FSK 2516/18; wszystkie wyroki
opublikowano w CBOSA.

! Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 1., poz. 846).
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i majacych znaczenie dla calego systemy poboru podatkéow rozwigzan
wprowadzonych do ustawy Ordynacja podatkowa - klauzula ogélna prze-
ciwko unikaniu opodatkowania (dzial IIIa o.p.), system teleinformatyczny
izby rozliczeniowej — STIR (dzial IIIb o.p.) oraz informacje o schematach
podatkowych — MDR (dzial III rozdziat 11a o.p.). Nie bedzie to, z oczywi-
stych wzgledow, calosciowe omdwienie tych rozwigzan majacych na celu
uszczelnienie systemu podatkowego, ale jedynie wskazanie problemdw
orzeczniczych wystepujacych na tym etapie w ich stosowaniu.

2. KLAUZULA PRZECIWKO UNIKANIU OPODATKOWANIA
— ZAGADNIENIA SPORNE DOTYCZACE WYDAWANIA INTERPRETAC]I
INDYWIDUALNYCH ORAZ OPINII ZABEZPIECZAJACYCH

Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania zostala wprowa-
dzona do polskiego systemu podatkowego z dniem 15 lipca 2016 .* Przepisy
dotyczace klauzuli zostaly umieszczone w nowo dodanym dziale I1Ia Ordy-
nacji podatkowej ,,Przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania” (art. 119a—
-119zf). Charakterystycznymi cechami wprowadzonej w tych przepisach
klauzuli jest znaczny stopien szczegélowosci regulacji (32 artykuly) jako
skutek wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (TK) z dnia 11 maja 2004 r.,
sygn. K 4/03". Drugg cecha charakterystyczng jest dazenie do zgodnos¢ jej
konstrukcji prawnej z wymogami dotyczacymi tego typu instytucji, wyni-
kajacymi z prawa unijnego, tj. z Dyrektywy Rady (UE) 2016/1164 z dnia
12 lipca 2016 r."* Obecnie nie budzi watpliwosci, ze wprowadzenie klauzuli
ogolnej przeciwko unikaniu opodatkowania do polskiego systemu podat-
kowego byto konieczne zaréwno ze wzgledu na potrzebe ochrony docho-
déw budzetowych, jak i wymogi stawiane panstwom czlonkowskim przez
prawo Unii Europejskiej. Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatko-
wania wplywa na zapewnienie réwnego traktowania podatnikow i realiza-
cji konstytucyjnej zasady réwno$ci opodatkowania nie tylko na plaszczyz-
nie stanowienia, ale takze stosowania prawa®. Przy wykfadni przepiséw
krajowych nalezy uwzglednia¢ wskazania ptynace z Dyrektywy Rady (UE)

2 Dz.U. z 2016 1., poz. 846 oraz Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy 367/VIII kadencja.

B OTK-A 2004/5/41; Dz.U. z 2004 r., Nr 122, poz. 1288.

4 Dz. Urz. UE L 193 z dnia 19 lipca 2016 r.

> A. Olesinska, Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013,
s.17in.
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2016/1164 ustanawiajacej przepisy majace na celu przeciwdziatanie prak-
tykom unikania opodatkowania, ktére majg bezposredni wptyw na funk-
cjonowanie rynku wewnetrznego. Dyrektywa bowiem naktadata w pkt 11
jej preambuly na panstwa czlonkowskie obowigzek wprowadzenia do ich
systemow podatkowych przepisow ogolnych przeciwko unikaniu opodat-
kowania, aby zwalcza¢ naduzycia podatkowe, w odniesieniu do ktérych nie
zostaly jeszcze przyjete specjalnie ukierunkowane przepisy.

Przepisy ogélne przeciwko unikaniu opodatkowania w $wietle Dyrek-
tywy powinny mie¢ zastosowanie do uzgodnien, ktdre nie sa rzeczywiste.
We wszystkich pozostalych przypadkach w $wietle Dyrektywy podatnik
powinien mie¢ swobode wyboru takiej struktury podatkowej, ktora jest
najbardziej efektywna z punktu widzenia prowadzonej przez niego dzia-
talnosci gospodarczej. Przy ocenie, czy dane uzgodnienie powinno by¢
uznane za nierzeczywiste, zgodnie z Dyrektywa nalezy bra¢ pod uwage
wszystkie wazne wzgledy ekonomiczne, w tym dzialalnos¢ finansowa. Ar-
tykul 6 Dyrektywy okresla tres¢ ogoélnej normy przeciwko unikaniu opo-
datkowania, ktérg panstwa czlonkowskie powinny wprowadzi¢ do swoich
systemow podatkowych. Normatywny ksztalt klauzuli ogdlnej przeciw-
ko unikaniu opodatkowania, przyjety w Ustawie z dnia 13 maja 2016 r.
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw,
realizowal wymogi wynikajace z powotanej Dyrektywy. Wprowadzenie do
polskiego porzadku prawnego klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia uporzadkowalo system prawa podatkowego, wyznaczajac granice do-
puszczalnej optymalizacji podatkowej oraz wzmacniajgc autonomie prawa
podatkowego wobec prawa cywilnego.

Istotne zmiany w zakresie tych regulacji zostaly wprowadzone z dniem
1 stycznia 2019 r.'® Za pozytywne rozwigzania nalezalo uzna¢ uporzadko-
wanie powigzanych z klauzulg przepisow o indywidualnych interpreta-
cjach podatkowych (nowe brzmienie art. 14b § 2a, art. 14 § 5b i 5¢ oraz
art. 14na o.p.), wprowadzenie regulacji umozliwiajacych cofniecie skut-
kow unikania opodatkowania, a w szczeg6lnosci mozliwo$¢ wycofania
sie ze schematéw unikania opodatkowania dajacych korzysci podatkowe

!¢ Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy - Ordy-
nacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193) oraz Rzadowy projekt
ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0sdb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy 2860/ VIII kadencja.
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przez wiele lat. Zaletg tej drogi korygowania rozliczen podatkowych bedzie
ograniczenie negatywnych skutkow unikania opodatkowania, ktdre zaist-
niatyby w przypadku wydania decyzji z zastosowaniem klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania (art. 119zfa i n. o.p. — odsetki od zaleglosci
podatkowych, wymiar dodatkowego zobowigzania podatkowego). Wpro-
wadzono réwniez rozwigzania porzadkujace postgpowanie w sprawie za-
stosowania klauzuli, m.in. w zakresie wplywajacym na poprawe ekonomi-
ki postepowan przeciwko unikaniu opodatkowania, oraz doprecyzowano
role Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (KAS), jako organu podatko-
wego w zakresie wykonywania zadan dotyczacych przeciwdzialania unika-
niu opodatkowania. Dodano takze rozwigzania zaostrzajace przepisy, jako
usprawiedliwienie wskazujac zwiekszenie funkcji prewencyjnej tych prze-
pisow. Do tego rodzaju regulacji nalezy zaliczy¢ wprowadzenie dodatko-
wego zobowigzania podatkowego (art. 58a 0.p.). Przede wszystkim jednak
zmieniono definicje¢ klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania
(art. 119a 0.p.), obnizajac dopuszczalny prog jej zastosowania, oraz zrezyg-
nowano z licznych wylaczen z jej zastosowania okreslonych wart. 119b o.p.,
w tym zwigzanych z minimalng wielko$cig korzysci podatkowe;j.

Obecnie uksztaltowane w ten sposéb ramy prawne klauzuli ogoélne;j
przeciwko unikaniu opodatkowania z warstwy rozwazan teoretycznych
przenoszone sg na grunt wypowiedzi sadéw administracyjnych. Wprawdzie
do dzi$ nie zostala wydana w indywidualnej sprawie podlegajaca kontroli
sadowej decyzja przez Szefa KAS, to jednak do takich wypowiedzi docho-
dzi na gruncie regulacjiart. 14b § 5bi5c oraz art. 119w o.p. Rozstrzygniecia
w sprawie interpretacji indywidualnych oraz opinii zabezpieczajacych wy-
przedzajg rozstrzygniecia w sprawie zastosowania klauzuli (art. 119a o.p.).
Sa wiec poligonem dos$wiadczalnym dla podatnikéw (zainteresowanych),
organéw i sadéw oraz majg niezaprzeczalny walor edukacyjny. W tym
zakresie zapadlo wiele wyrokéw sadow administracyjnych wskazujacych
interesujace aspekty nie tylko zastosowania przepiséw procesowych, ale
réwniez samej normatywnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
Réwnoczesnie w zwigzku z odmowami wszczgcia postepowania w spra-
wie wydania interpretacji indywidualnych na tle przedstawianych stanéw
faktycznych (zdarzen przyszlych) uksztaltowala si¢ praktyka Szefa KAS
publikowania ostrzezen podatkowych. Ponadto na tym etapie stosowa-
nia przepisow doszlo do rozgraniczenia procedury wydawania interpre-
tacji indywidualnych oraz opinii zabezpieczajacych w sprawie zastosowa-
nia klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119w o.p.).
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W procedurze interpretacji nie przeprowadza si¢ postegpowania dowo-
dowego. Z kolei w procedurze wydawania opinii zabezpieczajacych tego
rodzaju postepowanie w ograniczonym zakresie zostalo dopuszczone
(art. 119x § 2 oraz art. 119z o.p.). Zauwazalna jest potrzeba zdefiniowania
charakteru opinii zabezpieczajacych (art. 119w o.p.) i ich jednoznaczne od-
réznienie od opinii, o ktérych mowa w art. 14b § 5b i 5¢ o.p., wydawanych
W postepowaniu interpretacyjnym oraz z art. 119h o.p. - opinie wydawane
na potrzeby postepowania klauzulowego przez Rade do Spraw Przeciw-
dziatania Unikaniu Opodatkowania.

Juz w pierwszym okresie po wejsciu w zycie tych regulacji pojawily sie
istotne problemy w ich stosowaniu wymagajace rozstrzygnigcia przez sady
administracyjne. Do tych probleméw nalezaly: dopuszczalnos¢ stosowania
przy ocenie wnioskow o interpretacje indywidualng przez organy art. 14b
§ 2a o.p. w kontekscie klauzuli, jako przepiséw adresowanych do organéw
podatkowych, okresdlenie rodzaju rozstrzygniecia, jakie wydaje organ inter-
pretacyjny w przypadku negatywnej opinii Szefa KAS (art. 14b § 5c o.p.),
charakter prawny ostrzezen publikowanych przez Szefa KAS, ktérych
zrédlem s3 interpretacje indywidualne oraz odmowy wydania opinii za-
bezpieczajacych. W zwigzku z wprowadzeniem do Ordynacji podatkowe;j
przepisow o klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119a-119zf)
jednoczesnie wprowadzone zostaly w art. 14b § 5b i 5¢ o.p. rozwigzania ta-
mujace wydawanie interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podat-
kowego w okreslonych przypadkach. W przepisach tych (art. 14na o.p.)
przyjeto rowniez, ze ochrona prawna wynikajaca z zastosowania si¢ do
otrzymanej interpretacji indywidualnej powinna by¢ wyltaczona wobec
podmiotéw, ktére swiadomie ukladaja stosunki prawne tak, aby unikac¢
placenia podatkéw. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy nowe-
lizujacej', regulacja ta ma chroni¢ przed naduzywaniem systemu inter-
pretacji indywidualnych w zakresie unikania opodatkowania, na ktére to
zagrozenie uwage zwrocono w rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia
25 listopada 2015 r. w sprawie interpretacji prawa podatkowego i innych
srodkow o podobnym charakterze lub skutkach (2015/2066 (INT))®.

Dla spraw unikania opodatkowania polski ustawodawca stworzyl wiec
dedykowang do ich specyfiki alternatywng procedure opinii zabezpieczajg-
cych. Okreslenie skutkéw podatkowych przyjecia do przedmiotu opodat-
kowania czynnosci odpowiedniej - za czynnos¢ sztuczng (art. 119a § 2 o.p.)

7 Druk sejmowy nr 367 z 22 marca 2016 r./VIII kadencja, s. 41.
8 Dz. Urz. UE C-366/51 z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
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oraz okreslenie skutkow podatkowych pominigcia czynnosci, ktorej jedy-
nym celem byto osiggniecie korzysci podatkowej (art. 119a § 5 o.p.) stanowi
element postepowania podatkowego, uwzgledniajacego regulacje prawne
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ktére konczy sie¢ wydaniem
decyzji podatkowej. Indywidualna interpretacja przepiséw prawa podatko-
wego oraz opinia zabezpieczajgca, ktora w istocie stanowi szczegolng for-
me interpretacji, niewatpliwie nie sg decyzjami podatkowymi. W obszarze
ewentualnej konkurencji dwdch odrebnych postepowan: postepowania
w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji przepiséw prawa po-
datkowego i postepowania w przedmiocie wydania opinii zabezpieczajacej,
uzasadnione przypuszczenie, o ktérym mowa w art. 14b § 5b o.p., ade-
kwatne jest zasadniczo do art. 119a § 1 o.p. Uzasadnione przypuszczenie
mozliwosci zastosowania art. 119a § 1 o.p. implikuje bowiem spdr prawny
w zakresie wydania opinii zabezpieczajacej lub wydania odmowy wydania
opinii zabezpieczajacej, ktérych niewatpliwie nie wydaje si¢ w postepowa-
niu w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji przepiséw prawa
podatkowego. Ewentualna ocena mozliwosci zastosowania art. 119a § 1 o.p.
dokonana w postgpowaniu o wydanie opinii zabezpieczajacej nie stanowi
decyzji podatkowej, moze natomiast zosta¢ potwierdzona w postepowaniu
podatkowym, po zbadaniu przestanek i wylgczenia odpowiedzialnosci po-
datkowej, wynikajacych z caloéci odpowiednich przepiséw normujacych
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania®.

W postepowaniu w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji
przepisow prawa podatkowego, jak wskazuje sie w orzecznictwie® i w pis-
miennictwie*, nie stosuje si¢ przepiséw prawa materialnego regulujacych
okreslony podatek, ale jedynie ocenia zgodno$¢ z prawem dokonanej przez
zainteresowanego wykltadni przepiséw prawa podatkowego. Interpretacja
przepisoéw prawa podatkowego zaczyna dziata¢ w obszarze praw i obowigz-
kow podmiotu materialnego prawa podatkowego, kiedy i jezeli ten si¢ do
niej zastosuje, natomiast zastosowanie sie do interpretacji nie jest skfadni-
kiem ich tresci oraz wydawania i nie jest obowigzkiem zainteresowanego.
Z tych wzgledow ztozenie wniosku o wydanie indywidualnej interpretacji
przez podmiot zainteresowany co do zasady powoduje powstanie wylacznie
stosunku procesowego. O zaistnieniu stosunku o charakterze materialnym

19 Zob. wyrok NSA z dnia 21 marca 2018 r., sygn. II FSK 3819/17, CBOSA.

» Uchwata NSA z dnia 25 czerwca 2012 r., sygn. I FPS 4/12, CBOSA.

! Por. R. Mastalski, Glosa do wyroku NSA z 1 grudnia 2011 r, I FSK 1565/11,
,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2012, nr 12, s. 119.
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mozna natomiast méwi¢ dopiero w przypadku zastosowania si¢ przez za-
interesowanego do interpretacji indywidualnej. W takiej bowiem sytuacji
pojawiaja si¢ wzajemne prawa i obowiazki organu podatkowego oraz adre-
sata indywidualnej interpretacji, uregulowane w przepisach art. 14k-14na
o.p. Podatnik zamierzajacy podja¢ dzialania, co do ktérych istnieje podejrze-
nie, Ze s3 podejmowane przede wszystkim w celu osiggnigcia korzysci po-
datkowej sprzecznej z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej, nie
moze zatem zada¢ wydania interpretacji indywidualnej zabezpieczajacej te
dzialania przed skutkami ewentualnej weryfikacji przez organy podatkowe.
Ponadto zgodnie z art. 14na pkt 1 o.p. przepiséw art. 14k-14n nie stosu-
je sie, jezeli stan faktyczny lub zdarzenie przyszle bedace przedmiotem
interpretacji indywidualnej stanowi element czynnosci bedacych przed-
miotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a. To réwniez podkresla
odrebnos¢ postepowan w sprawie wydania interpretacji indywidualnych
oraz postepowania toczgcego si¢ na podstawie przepisow dzialu IIla o.p.

W orzecznictwie sgdowym zaaprobowano praktyke organéw, zgodnie
z ktorg istnienie uzasadnionego przypuszczenia wydania decyzji z zasto-
sowaniem art. 119a o.p. stanowi przeszkode do wydania indywidualnej in-
terpretacji tej wagi, ze organ interpretacyjny powinien odmowic wszczecia
postepowania w sprawie jej wydania®. Wyjasniono, Ze w stanie prawnym
obowiazujacym do 31 grudnia 2018 r. znajduje oparcie w art. 165a w zw.
z art. 14h o.p. wydanie postanowienia o odmowie wszczgcia postepowania
w sprawie wydania interpretacji indywidualnej w przypadku wystapienia
przestanek, o ktérych mowa w art. 14b § 5b i 5¢ tej ustawy. Organ inter-
pretacyjny, odmawiajac wydania interpretacji, musi jednak dysponowac
informacjami wynikajacymi z przedstawionego we wniosku stanu fak-
tycznego (zdarzenia przyszlego), na podstawie ktorych moze przyja¢, ze
mozliwos¢ wydania decyzji stwierdzajacej unikanie opodatkowania jest
oparta na konkretnych informacjach, a nie domystach czy wyczuciu or-
ganu, wzglednie calkowitym pominigciu niektérych przestanek wydania
decyzji, o ktérej mowa w art. 119a o.p.** Warunkiem odmowy wszczecia

22 Wyroki NSA z dnia: 28 czerwca 2017 r., sygn. II FSK 935/17; 19 grudnia 2017 r.,
sygn. II FSK 2877/17; oba wyroki opublikowano w CBOSA.

» Wyrok NSA z 27 wrzesnia 2018 r., sygn. II FSK 290/18, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sadéw administracyjnych” 2020, nr 4, s. 46.

# Wyroki NSA z dnia: 12 pazdziernika 2018 r., sygn. IT FSK 83/18; 2 grudnia 2020 r.,
sygn. II FSK 2927/18; 27 czerwca 2019 r., sygn. II FSK 2369/17; 27 czerwca 2019 r.,
sygn. II FSK 2373/17; 1 sierpnia 2019 r., sygn. II FSK 2707/17; wszystkie wyroki opubli-
kowano w CBOSA.
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postepowania w przedmiocie wydania interpretacji indywidualnej na pod-
stawie postanowien art. 14b § 5b o.p. jest przedstawienie przez organ prze-
konujacej argumentacji, ze w odniesieniu do cho¢by niektérych elementéw
stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego opisanych we wniosku o wyda-
nie interpretacji moze zaistnie¢ przestanka wydania decyzji na podstawie
art. 119a o.p.” Podkreslenia wymaga jednak, iz w art. 14b § 5b o.p. jest
mowa o ,uzasadnionym przypuszczeniu’, Ze elementy danego stanu fak-
tycznego lub zdarzenia przysztego moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej
z zastosowaniem art. 119a o.p., przy czym ,uzasadnione przypuszczenie”
musi by¢ oparte na obiektywnych racjach, poparte zbiorem argumentéw,
motywdw, pobudek; co$§ ma swoje uzasadnienie, jesli jest oparte na pewnej
podstawie, co$ ttumaczy si¢ w okreslony sposob*®. Wskazanie w art. 14b
§ 5b o.p., ze odnosnie do wydania decyzji opartej na art. 119a tej ustawy
stwierdzajacej unikanie opodatkowania musi istnie¢ ,uzasadnione przy-
puszczenie’, nie oznacza, o czym byla juz mowa, pewnosci wydania tejze
decyzji. Pojecie ,,uzasadnione przypuszczenie” odnosi si¢ do podstawy fak-
tycznej rozstrzygnigcia odmawiajacego wydania interpretacji.

Sytuacja, w ktdrej udzielenie odpowiedzi stronie skarzacej we wniosko-
wanym zakresie ingerowaloby w odrebne postgpowanie prawne prowadzone
przez inny organ, stanowi wystarczajacg przeszkode, aby odmowi¢ wszcze-
cia postepowania w sprawie z wniosku o wydanie interpretacji indywidu-
alnej. Jednoczesnie uzasadnione przypuszczenie mozliwosci zastosowania
art. 119a § 1 o.p. implikuje spdr prawny w zakresie wydania opinii zabezpie-
czajacej lub odmowy wydania opinii zabezpieczajacej, ktérych niewatpliwie
nie wydaje si¢ w postepowaniu w przedmiocie wydania interpretacji indy-
widualnej przepiséw prawa podatkowego. Podkreslono, ze przepis art. 14b
§ 5b 0.p. odwoluyje si¢ tylko do art. 119a o.p., nie odsyta natomiast do badania
wylgczen z art. 119b tej ustawy. Zbadanie okolicznosci z art. 119b o.p. wy-
maga, co do zasady, przeprowadzenia postgpowania dowodowego, ktdrego
w postepowaniu dotyczacym wydania interpretacji si¢ nie przeprowadza®.

» Zob. prawomocne wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Gdansku z dnia 1 sierpnia 2017 r., sygn. I SA/Gd 726/17, oraz WSA w Bydgoszczy z dnia
22 sierpnia 2017 r., sygn. I SA/Bd 551/17; oba wyroki opublikowano w CBOSA.

% Zob. Stownik jezyka polskiego, oprac. L. Drabik, A. Kubiak-Sokét, E. Sobol, L. Wis-
niakowska, Warszawa 1996.

? Wyroki NSA z dnia: 9 sierpnia 2019 r., sygn. II FSK 3118/17; 6 wrze$nia 2019 r.,
sygn. IT FSK 3354/17; 5 listopada 2019 r., sygn. II FSK 3804/17 i sygn. II FSK 3751/17;
wszystkie wyroki opublikowano w CBOSA.
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Kolejne zagadnienie wyjasniane w orzecznictwie sagdéw administra-
cyjnych dotyczyto wystapienia o opinig, o ktérej mowa w art. 14b § 5c o.p.
Sady podkreslily, ze nie zalezy ono od uznania organu interpretujace-
go, jezeli powezmie on uzasadnione przypuszczenie, ze elementy stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego moga by¢ przedmiotem decyzji
z art. 119a o.p. Ustawodawca, nakazujac zwrocenie si¢ o taka opinie, nie
unormowal jej charakteru i nie wskazal wyraznie na jej wigzacy dla organu
interpretujacego charakter. Brak jednoznacznej wypowiedzi ustawodawcy
w tym zakresie nie oznacza jednak, Ze opinia ta nie ma charakteru wiaza-
cego dla organu wydajacego interpretacje. Wniosek taki mozna bowiem
wyprowadzi¢ z wykladni systemowej wewnetrznej i wykltadni celowoscio-
wej*®. Relacje pomiedzy opinig zabezpieczajacg i interpretacja indywidual-
ng s3 bowiem uksztaltowane w taki sposob, ze nie wydaje sie interpretacji
w zakresie tych elementéw stanu faktycznego lub zdarzenia przyszltego, co
do ktérych istnieje uzasadnione przepuszczenie, ze moga by¢ przedmio-
tem decyzji z zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
Skutki prawne opinii wydanej na podstawie art. 14b § 5c o.p. sprowadzaja
sie do tego, ze jezeli uprawniony organ do jej wydania potwierdzi w niej
uzasadnione podejrzenie organu interpretujacego, ten ostatni — zwigzany
nig — nie bedzie moégl wydac interpretacji. Jezeli natomiast opinia ta bedzie
negatywna, organ interpretujacy nie bedzie mégt odmoéwic¢ jej wydania
z powolaniem si¢ na art. 14b § 5b o.p. Odmowa wydania interpretacji nie
pozbawia zainteresowanego ochrony. Moze on w takiej sytuacji wystapic
o wydanie opinii zabezpieczajacej, a odmowa jej wydania podlega¢ bedzie
kontroli sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4a ustawy Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi** w zw. z art. 119y § 3 o.p.). Opinia
zabezpieczajaca, w przeciwienstwie do pisemnych interpretacji przepisoéw
prawa podatkowego w indywidualnych sprawach, nie ogranicza si¢ tylko
do wyktadni przepiséw prawa podatkowego, ale ponadto ujmuje mozli-
wo$¢ zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

Naczelny Sad Administracyjny, kontrolujac zaskarzone odmowy wyda-
nia opinii zabezpieczajacej, stwierdzil, ze instytucja opinii zabezpieczajacej

8 'Wyroki NSA z dnia: 14 listopada 2019 ., sygn. IT FSK 3967/17; 6 grudnia 2019 r.,
sygn. IT FSK 51/18; 9 stycznia 2020 r., sygn. IT FSK 289/18; 27 lutego 2020 r., sygn. II FSK
893/18; 5 marca 2020 r., sygn. II FSK 1014/18; 31 sierpnia 2020 r., sygn. I FSK 1517/18;
wszystkie wyroki opublikowano w CBOSA.

# Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325), dalej: p.p.s.a.
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zostala wprowadzona do Ordynacji podatkowej w celu zminimalizowania
negatywnych dla podatnikéw skutkéw wprowadzenia klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania. Umozliwia ona podatnikom uzyskanie stanowiska
organow podatkowych co do skutkéw podatkowych planowanych lub do-
konanych przedsiewzie¢. Zawiera oceng stanu faktycznego przedstawionego
przez zainteresowanego we wniosku o wydanie opinii, w ktdrej organ roz-
strzyga, czy opisany we wniosku stan faktyczny mozna zakwalifikowa¢ jako
unikanie opodatkowania w rozumieniu art. 119a § 1 o.p. Skoro celem wnio-
sku o wydanie opinii zabezpieczajgcej jest ustalenie, ze do czynnosci opisane;j
w nim nie ma zastosowania art. 119a o.p., to tym samym wniosek zaintere-
sowanego powinien zawiera¢ wszystkie te informacje, ktére do oczekiwanej
konstatacji (oceny skutkéw podatkowych czynnodci) moga doprowadzic.
Z tych wzgledéw wniosek o wydanie opinii zabezpieczajacej, poza obligato-
ryjnymi elementami wasciwymi dla kazdego pisma procesowego wskazanymi
w art. 119x § 1 o.p., powinien zawiera¢ opis stanu faktycznego obejmujacy
elementy natury prawnej, ekonomicznej, gospodarczej i osobowej. Wydana
na podstawie art. 119y § 1 o.p. opinia zabezpieczajaca, w przeciwienstwie do
pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego w indywidualnych
sprawach, nie ogranicza si¢ tylko do wykladni przepiséw prawa podat-
kowego, ale ponadto ujmuje mozliwos¢ zastosowania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, uwzgledniajac tez zawarte w tej klauzuli aspek-
ty gospodarcze planowanych dziatan oraz relacje korzysci ekonomicz-
nych, gospodarczych i podatkowych. Negatywne stanowisko dla zaintere-
sowanego polega na odmowie wydania opinii zabezpieczajacej (art. 119y
§ 2 0.p.). W sytuacji negatywnej (odmownej) opinii szczegolnego znaczenia
nabiera jej uzasadnienie, ktére musi stanowic¢ rzetelng informacje dla wnio-
skodawcy, dlaczego w jego sprawie okreslone przepisy znajdujg (badz nie)
zastosowanie, a takze dlaczego wyrazony przez niego poglad odmienny nie za-
stuguje na uwzglednienie. Odmowa wydania opinii zabezpieczajacej obligu-
je zwlaszcza do wskazania okolicznosci $wiadczacych o tym, ze do czynnosci
ma zastosowanie art. 119a o0.p.** Za niezwykle istotne uznano, ze informa-
cje o opiniach zabezpieczajacych lub odmowie ich wydania publikowane sg
niezwlocznie w Biuletynie Informacji Publicznej ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych (od 1 stycznia 2019 r. kwestie te reguluje art. 119zda o.p.,
poprzednio publikowana byla tres¢ opinii lub odméw, po usunieciu danych
identyfikujacych podmioty, ktorych dotyczyla, stosownie do art. 14i § 3

% Wyroki NSA z dnia: 31 stycznia 2019 r., sygn. II FSK 3242/18; 8 lipca 2020 r., sygn.
IT FSK 2797/19; oba wyroki opublikowano w CBOSA.
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w zw. z art. 119zf o.p.). Pozwala to zainteresowanym uzyska¢ informacje co
do mozliwych skutkéw planowanych lub podjetych przez nich dziatan takze
bez potrzeby wystepowania o opini¢ zabezpieczajaca.

Ponadto ze wzgledu na podnoszone zarzuty, oceniajagc odmowe wyda-
nia opinii zabezpieczajacej, NSA wyrazil poglad, ze jezeli podatnik z kilku
mozliwych, legalnych sposobéw dzialania prowadzacych do osiagniecia
celu ekonomicznego lub gospodarczego wybiera taki, ktéry nie jest spo-
sobem typowym, zazwyczaj wykorzystywanym do osiggniecia planowane-
go celu, ale ktéry jako jedyny pozwala na podstawie literalnego brzmienia
ustawy na osiagniecie korzysci podatkowej sprzecznej z celem i przedmio-
tem ustawy, to taki sposob dziatania uzna¢ nalezy za sztuczny w rozumie-
niuart. 119¢§ 1 o.p.”!

3. BLOKADA RACHUNKU PODMIOTU KWALIFIKOWANEGO
— OCENA SADOWA ZASAD STOSOWANIA PRZEZ UPRAWNIONE ORGANY

Dzialania legislacyjne ukierunkowane na uszczelnienie systemu po-
datkowego stuza zagwarantowaniu bezpieczenstwa ekonomicznego pan-
stwa i dochodéw budzetowych. STIR, czyli System Teleinformatyczny Izby
Rozliczeniowej, to zespdt algorytmoéw analizujacych dostarczane obowigz-
kowo przez banki i SKOK-i dane finansowe dotyczace przedsigbiorcow.
System ma wychwytywa¢ anomalie, ktére moga mie¢ znamiona czynnosci
zmierzajacych do wyludzania VAT, w tym takze polegajace np. na wysta-
wianiu pustych faktur. Ma takze pomdc w walce z karuzelami VAT-owski-
mi i zawczasu reagowaé, co moze w znacznej czesci utatwi¢ wychwytywa-
nie oszustw podatkowych. Dla typowego, rzetelnego podatnika dzialanie
STIR nie powinno by¢ zasadniczo widoczne. System ukierunkowany jest
bowiem na analityke na poziomie bankowym i ma na celu identyfikacje
transakcji, ktére odznaczaja si¢ cechami przynaleznymi czynno$ciom
o charakterze wyludzeniowym. Klarowny przykiad zastosowania STIR to
sytuacja dokonywania kilkunastu przelewéw i przelewow zwrotnych mie-
dzy tymi samymi podmiotami w krotkim okresie. Podatnicy niedokonu-
jacy takich transakcji nie powinni obawia¢ si¢ wdrozenia STIR. Szef KAS
codziennie otrzymuje za posrednictwem STIR informacje o rachunkach
podmiotéw kwalifikowanych, prowadzonych przez banki i spétdzielcze

' 'Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2019 r., sygn. IT FSK 135/19, CBOSA.
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kasy oszczednosciowo-kredytowe, oraz transakcjach na tych rachunkach
w celu dokonania analizy ryzyka wystgpienia wyludzenia skarbowego™®.

Przepisy ustanawiajace omawiany system zostaly wprowadzone do
polskiego porzadku prawnego Ustawg z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu przeciwdzialania wykorzystywaniu sektora finan-
sowego do wyludzen skarbowych?. W akcie tym znowelizowano Ustawe
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, wprowadzajac do niej
nowy dzial ITIb ,,Przeciwdzialanie wykorzystywaniu sektora finansowego
do wytudzen skarbowych” W przepisach tych (art. 119zv-119zze o.p.) ure-
gulowano m.in. mechanizm blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego
na zadanie Szefa KAS oraz zwigzane z tym konsekwencje prawne i pro-
cesowe. Najwazniejszym celem ustawy bylo ograniczenie luki w podatku
VAT spowodowanej wyludzeniami. Projekt wprowadza system eliminu-
jacy z obrotu gospodarczego podstawione firmy oszukujace uczciwych
przedsiebiorcodw i przez to wzmacnia bezpieczenstwo podatnikéw VAT
w obrocie gospodarczym®. Juz na etapie prac nad wprowadzeniem tych
rozwigzan podnoszona byla problematyka zakresu kontroli sagdowej blo-
kad rachunku bankowego podmiotéw kwalifikowanych. Podkreslano, ze
sad moze zbada¢ tres¢ akt ilustrujacych ustalenia programu, nie ma jednak
narzedzi prawnych do badania poprawnosci budowy algorytmu ani wiedzy
o specyfice jego dzialania. Z tego wzgledu kontrola zgodnosci z prawem tego
rodzaju postanowient moze by¢ iluzoryczna, jezeli nie niemozliwa™.

W pierwszym okresie po wprowadzeniu tych regulacji kontrola sgdowa
ukierunkowana zostata na stosowanie w indywidualnych sprawach przez
Szefa KAS art. 119zv o.p. dotyczacego zadania blokady rachunku podmio-
tu kwalifikowanego na okres nie dluzszy niz 72 godziny, art. 119zw o.p. do-
puszczajacego przedluzenia takiej blokady na czas oznaczony nie dluzszy

32 Objasnienie podatkowe Ministra Finanséw z dnia 6 kwietnia 2018 r. w sprawie sto-
sowania przepisow wprowadzonych ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niekt6érych
ustaw w celu przeciwdzialania wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skar-
bowych, https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=db9ddeb2-98c7-
4fdf-bd91-ea3a288c11c6&groupld=764034

¥ Dz.U. 22017 r. poz. 2491, dalej: ustawa STIR.

3 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu prze-
ciwdzialania wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych, druk sej-
mowy nr 1880/VIII kadencja.

3 Zob. M. Szubiakowski, Problemy proceduralne blokady rachunku bankowego w celu
przeciwdziatania wyludzeniom skarbowym, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administra-
cyjnego” 2018, nr 3(78), s. 53-54.
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niz 3 miesigce oraz przestanek zastosowania obu tych przepisow. Szcze-
golne zastrzezenia budzilo zniesienie od 22 sierpnia 2018 r. mozliwosci
zaskarzania krdtkotrwalej blokady rachunku (do 72 godzin) w formie za-
zalenia, a nastepnie skargi do sagdu administracyjnego®. Dla przypomnie-
nia, w stanie prawnym obowigzujacym przed 22 sierpnia 2018 r. Szef KAS
wydawal w tym celu postanowienie o blokadzie rachunku, na tak wydane
postanowienie przystugiwal zas wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
a nastepnie skarga do sadu administracyjnego. Podmiot kwalifikowany za-
chowal mozliwos$¢ zaskarzenia postanowienia o przedluzeniu blokady (na
czas oznaczony nie dluzszy niz 3 miesigce), co wynika z niezmienionego
w tym zakresie art. 119zzb § 1 o.p. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych
odnoszace si¢ do dopuszczalnosci posredniej kontroli blokady rachun-
ku bankowego na okres do 72 godzin (blokada krétka) w poczatkowym
okresie nie byto jednoznaczne”. Wyjasniono, ze postepowanie w sprawie
krotkiej (72-godzinnej) blokady i postepowanie w sprawie przedluzenia
blokady, jakkolwiek musza sie zazgbia¢ czasowo mocg art. 119zw § 4 o.p.,
to jednak operujg zupelnie innymi przestankami, a zaskarzalnos¢ przewi-
dziana jest tylko w tej drugiej procedurze.

Od tego pogladu NSA odstgpil w kolejnych wyrokach ksztaltujacych
obecnie jednolitg lini¢ orzecznicza®®. Podkreslono, ze zgodna z konsty-
tucyjnymi zasadami wykladnia i analiza tresci art. 119zv § 1 i art. 119zw
§ 1 o.p. prowadzi do wniosku, iz przestanki tzw. krotkiej blokady rachun-
ku podlegaja kontroli sgdowoadministracyjnej na podstawie art. 134 § 1
w zw. z art. 135 p.p.s.a. w przypadku zaskarzenia postanowienia Szefa KAS
w przedmiocie przedluzenia tejze blokady na czas oznaczony. W ocenie
NSA brak sagdowej kontroli ,,decyzji” Szefa KAS w przedmiocie krotko-
trwalej blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego (do 72 godzin) bu-
dzi watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego rozwigzania. Nalezy przede
wszystkim rozwazy¢, na ile wylaczenie mozliwosci wniesienia skutecznego
zaskarzenia do sadu tego typu aktéw administracji da si¢ pogodzic¢ z art. 45,

3 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 1., poz. 1499).

¥ Wryroki NSA z dnia: 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1425/19; 26 lutego 2020 r., sygn.
I FSK 1719/19; oba wyroki opublikowano w CBOSA.

3 Wryroki NSA z dnia: 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1888/19; 27 kwietnia 2020 r.,
sygn. FSK 335/20; 27 kwietnia 2020 r., sygn. I FSK 491/20; wszystkie wyroki opublikowa-
no w CBOSA.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 25



JAN RuDOWSKI

art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej**. Przyjmuje sie, ze kon-
stytucyjne prawo do sadu obejmuje zaréwno prawo do wymiaru sprawied-
liwosci, czyli merytorycznego rozstrzygniecia w sprawach z zakresu praw
jednostki, jak i prawo do sadowej kontroli aktéw, ktore godza w konsty-
tucyjne prawa i wolnosci jednostki. W tym ostatnim przypadku sad reali-
zuje czynnosci z zakresu ochrony prawnej, chroniac jednostke przed arbi-
tralnos$cig dzialan podmiotu sprawujacego wtadztwo publiczne. Prawo do
sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji prawnej,
ktdéra zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad na zadanie zainteresowanego.
Odwolujac sie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego podkreslono,
ze konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I in-
stancji stanowi istotny czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci
proceduralnej, ktéra to zasada wynika nie tylko z art. 45 ust. 1 Konstytu-
cji, ale takze z art. 2 ustawy zasadniczej, i jest ,wartosciag sama w sobie”.
W konsekwencji ograniczenie przez sad kontroli jedynie do postanowienia
Szefa KAS przedluzajacego blokade rachunku bankowego wobec braku
mozliwosci zainicjowania przez podatnika instancyjnej kontroli rozstrzyg-
niecia Szefa KAS dotyczacego blokady na 72 godziny narusza, w ocenie
NSA, przywotane konstytucyjne zasady. W tej sytuacji, skoro przedmiotem
skargi jest postanowienie o przedluzeniu blokady rachunku bankowego,
ocenie sagdowej nie podlega tylko spelnienie przestanek takiego przedluze-
nia, tzn. istnienia obawy, ze podmiot kwalifikowany nie wykona istnieja-
cego lub majacego powsta¢ zobowigzania podatkowego, przekraczajacego
10 000 euro. Ocenie tej podlega réowniez to, czy rachunek podatnika jest
wykorzystywany do celéw majacych zwigzek z wytudzeniami lub zmierza-
jacymi do wyludzenia podatku (przestanki blokady kroétkiej).

Specyfika postepowania w przedmiocie blokady rachunku i jej przedtu-
zenia nie zwalnia ani sadu, ani Szefa KAS, ktorzy ja stosuja, od skrupulat-
nego i szczegdtowego badania nie tylko tego, czy spelnione zostaly w stanie
faktycznym sprawy przestanki ustawowe jej dokonania, ale tez wysokosci
kwoty, jaka obejmuje przedluzenie blokady rachunku. Nie ulega watpliwosci,
ze postepowanie to ingeruje istotnie w sfer¢ praw podatnika i moze by¢ dla
niego $rodkiem wyjatkowo dolegliwym. Nalezy zwréci¢ uwage, ze przepi-
sy Ordynacji podatkowej przewiduja mozliwo$¢ zwolnienia zablokowanych

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

“ Wyroki TK z dnia: 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999,
poz. 158; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118; 27 marca
2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32.
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srodkéw na wniosek podmiotu kwalifikowanego w enumeratywnie wska-
zanych przypadkach wymienionych w art. 119zy i 1192z o.p., nie zmienia
to jednak faktu, ze zastosowanie tego narzedzia uniemozliwia dysponowa-
nie $rodkami zgromadzonymi na rachunku, co w znaczny sposob wplywa
na mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, podobnie jak zasto-
sowanie instytucji zabezpieczenia zobowigzan podatkowych na podstawie
art. 33 o.p. umozliwia organom dokonanie ingerencji w prawo wlasnosci
podatnika, polegajacej m.in. na czasowym ograniczeniu mozliwosci dys-
ponowania zajetym sktadnikiem majatkowym oraz zmniejszeniu zdolnosci
operacyjnej i kredytowej. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego ochrona praw majatkowych nie oznacza zupelnej niemozliwosci inge-
rencji panstwa w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci. Ingerencja taka
moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet — celowg. Konieczne jest jednak
zachowanie ram konstytucyjnych wyznaczajacych granice dopuszczalnych
ograniczen ochrony prawa majatkowego®'.

Zagadnienie zapewnienia mozliwie najskuteczniejszej ochrony intere-
sow budzetu (Skarbu Panstwa), ktorej celem jest z pewnoscig omawiana
regulacja w zakresie blokady rachunku bankowego i jej przedtuzenia, do-
czekalo si¢ bogatego orzecznictwa na gruncie wyktadni innego przepisu,
tj. art. 87 ust. 2 u.p.t.u. Podkreslono, ze przepis ten powinien by¢ traktowa-
ny jako jeden z instrumentéw réwnowazenia praw podatnika i intereséw
Skarbu Panistwa. Srodki te nie moga by¢ stosowane w taki sposéb, ktéry
prowadzitby do systematycznego podwazania prawa do odliczenia podat-
ku, ktére to prawo jest fundamentalng zasada wspolnego systemu VAT.
Sprzeczne byloby to bowiem z zasadg proporcjonalnosci. Stosowanie od-
powiednich przepiséw w tym zakresie wymaga zweryfikowania nie tylko
tego, czy s3 one stosowane w celu zapewnienia mozliwie najskuteczniejszej
ochrony intereséw budzetu (Skarbu Panstwa), ale takze czy ich zastosowa-
nie nie przekracza koniecznosci osiggniecia tego celu (ochrony intereséw
budzetowych)*.

Kolejnym waznym zagadnieniem rozstrzyganym przez sady admini-
stracyjne bylo wyjasnienie przestanki tzw. dtugiej blokady rachunku ban-
kowego, tj. ,uzasadniona obawa, Ze podmiot kwalifikowany nie wykona
istniejacego lub majacego powsta¢ zobowigzania podatkowego”, o ktorej

# Wyroki TK z dnia: 22 czerwca 1999 r.,, sygn. K 5/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3;
12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100.

2 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07, OTK-A 2008, nr 8/2008,
poz. 136.
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mowa w art. 119zw § 1 o.p. W ocenie NSA przestanka ta powinna by¢ ana-
lizowana przez organ podatkowy na gruncie konkretnych okolicznosci fak-
tycznych, nie tylko pod katem zasad praworzadnosci i powszechnosci opo-
datkowania (art. 83-84 Konstytucji RP), ale réwniez z uwzglednieniem
zasady zaufania (art. 2 Konstytucji RP, art. 121 § 1 o.p.), ktéra w demo-
kratycznym panstwie prawnym oznacza m.in., ze postgpowanie powin-
no by¢ prowadzone w zaufaniu do podatnika®. Zaakceptowano jedno-
cze$nie poglad, ze przy dokonywaniu oceny, czy zachodzi uzasadniona
obawa, ze podmiot kwalifikowany nie wykona zobowigzania, ze wzgledu
na uzycie w art. 119zw § 1 takiej samej przestanki co w art. 33 § 1 o.p,,
stosowanie tego przepisu powinno by¢ zblizone do zabezpieczenia zobo-
wigzan podatkowych. Nie istnieje wyczerpujacy katalog okolicznosci, kto-
re maja znaczenie dla oceny, czy spelnione zostaly przestanki dokonania
przediuzenia blokady. W kazdej bowiem sprawie inne okoliczno$ci moga
$wiadczy¢ o istnieniu obawy niewykonania zobowigzania*. Z tego tez
wzgledu, w ocenie NSA, szczegélnego znaczenia nabierato respektowanie
przez organ podatkowy zasad postepowania dowodowego*. Wyjasniono,
ze specyfika postepowania prowadzonego w przedmiocie blokady rachun-
ku i jego przediuzenia, co do zasady, nie wyklucza stosowania przepiséw
zawartych w dziale IV Ordynacji podatkowej regulujgcych postepowanie
dowodowe. Z art. 119zzb § 4 o.p. wynika, ze w zakresie nieuregulowanym
do postepowan dotyczacych blokady rachunku podmiotu kwalifikowane-
go stosuje si¢ odpowiednio przepisy dzialu IV. Dzialajacy w sprawie Szef
KAS, wydajac postanowienie, winien zatem pogodzi¢ krétki czas prowa-
dzonego w tym zakresie postepowania z przestrzeganiem obowigzku od-
powiedniego stosowania regul prowadzenia postepowania i przepiséw
te zasady precyzujacych. Odpowiednie stosowanie oznacza bowiem, ze
normy prawne wyrazone w przepisach odeslanych moga by¢ interpreto-
wane w kontekscie odestania szerzej albo weziej, badz tez moga w ogdle
nie znalez¢ zastosowania, jezeli jest to uzasadnione charakterem przepisu
odsylajacego. Ze wzgledu na swoja specyfike - uzasadniong celem zakla-
dajacym ograniczenie luki w podatku VAT spowodowanej wyludzeniami

# Wyrok NSA z 27 kwietnia 2020 r, sygn. I FSK 335/20.

“ Zob. M. Niezgédka-Medek, S. Babiarz i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz,
wyd. 11, Warszawa 2019.

* Wryroki NSA z dnia: 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1425/19 i sygn. I FSK 1888/19;
z 4 grudnia 2020 r., sygn. I FSK 1258/20 i sygn. I FSK 1326/20; wszystkie wyroki opubli-
kowano w CBOSA.
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oraz eliminowaniem z obrotu gospodarczego firm oszukujacych uczci-
wych przedsigbiorcow — postepowanie w przedmiocie blokady rachunku
bankowego jest ograniczone do bardzo krétkiego czasu, co w istocie musi
sie przeklada¢ na realizacje zasad postgpowania.

4. RAPORTOWANIE O SCHEMATACH PODATKOWYCH (MDR)
— PRZEPISY PODATKOWE PODLEGAJACE PROCEDUROM INTERPRETAC]I
INDYWIDUALNYCH NA WNIOSEK ZAINTERESOWANEGO

Regulacje dotyczace obowigzku raportowania o schematach podatko-
wych wprowadzone zostaly w rozdziale 11a dziatu III Ordynacji podat-
kowej, ktory to rozdzial dodano nowelg z 23 pazdziernika 2018 r. Przepi-
sy omawianego rozdziatu (art. 86a-860 o.p.) wprowadzily do przepisow
ogdlnego prawa podatkowego nowsa instytucje — obowigzkowego ujaw-
niania informacji o schematach podatkowych (ang. Mandatory Disclo-
sure Rules - MDR), m.in. poprzez cze$ciowa transpozycje Dyrektywy Rady
(UE) 2018/822 z dnia 25 maja 2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE
w zakresie obowigzkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzi-
nie opodatkowania w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien
transgranicznych* (dalej: Dyrektywa). Uzasadniajac potrzebe tego rodzaju
regulacji, wyjasniono, ze polska administracja skarbowa potrzebuje szyb-
kiego dostepu do istotnych informacji dotyczacych podejmowanych przez
podatnikéw dziatan w obszarze potencjalnie agresywnego planowania po-
datkowego. Tego rodzaju informacje sa niezbedne w celu zidentyfikowania
zagrozen w obrebie prawa podatkowego, jakie stwarzaja schematy podat-
kowe, i podjecia stosownych dzialan. Dostep do wtasciwych informacji juz
na etapie opracowania schematéw pozwala na poprawe szybkosci reago-
wania i podejmowania krokow legislacyjnych lub regulacyjnych, w tym
na skuteczniejszg ocene ryzyka podatkowego i lepsze wykorzystanie przez
administracje skarbowg zasobéw w celu ochrony podatkowych dochodéw
budzetu panstwa®’.

Oproécz obowigzku transpozycji przepiséw Dyrektywy do polskiego po-
rzadku prawnego istotnym argumentem na rzecz wprowadzenia obowigzku
raportowania schematéw podatkowych i nalozenia obowigzku przekazywa-
nia informacji o tych schematach na podmioty, ktére zawodowo zajmuja si¢

 Dz. Urz. UE L 139/1 z dnia 5 czerwca 2018 r.
¥ Rzadowy projekt ustawy, druk sejmowy 2860/ VIII kadencja.
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przygotowywaniem, oferowaniem i wdrazaniem dla swoich klientéw tych
schematéw, sg wnioski z analizy dotychczasowej praktyki w tym obsza-
rze. Schemat podatkowy moze by¢ pewnym rozwigzaniem intelektualnym,
wypracowanym na podstawie znajomosci przepisoéw prawa podatkowego
i praktyki jego stosowania. W polskim systemie podatkowym nie istniat do
1 stycznia 2019 r. obowigzek ujawniania informacji o schematach podatko-
wych, umozliwiajacych administracji podatkowej pozyskiwanie informacji
w drodze dobrowolnego czy tez obowigzkowego ich przekazywania przez
podmioty opracowujace badz stosujace takie schematy. Dostepnos¢ tego ro-
dzaju informacji jest niezbedna dla szybkiego okreslenia przez administracje
skarbowg obszaréw polityki podatkowej i dochodéw, w ktérych poprzez sto-
sowanie schematéw podatkowych podatnicy uzyskuja nieuzasadnione ko-
rzysci podatkowe. W bardzo duzym uproszczeniu: schemat podatkowy jest
sposobem na osiaggniecie korzysci podatkowych, a obowigzek ujawniania
administracji podatkowej informacji o schematach podatkowych stanowi
zupelnie nowg konstrukeje, nieznang i niestosowang wczeé$niej w polskim
porzadku prawnym. Celem wprowadzanej regulacji jest pozyskanie przez
administracje skarbowg wiedzy o stosowanych schematach podatkowych.
Po dokonaniu zgloszenia Szef KAS nadaje numer schematu podatkowego
(NSP) i przekazuje zglaszajgcemu drogg elektroniczng potwierdzenie jego
nadania, zawierajace informacje o tym numerze i dane zawarte w przekaza-
nej przez zglaszajacego informacji o schemacie podatkowym. Szef KAS ma
réwniez mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do przekazujacego informacje o ich uzu-
pelnienie lub wyjasnienie watpliwosci co do ich tredci. Szef KAS odmoéwi na-
dania NSP, jezeli przekazana informacja o schemacie podatkowym nie spel-
nia wymogoéw prawnych okreslonych dla tego rodzaju informacji. Ponadto
NSP moze zosta¢ uniewazniony, jezeli okaze sie, ze NSP nadano wielokrot-
nie temu samemu schematowi podatkowemu lub nadano NSP na podstawie
falszywych lub fikcyjnych danych?.

Istotne jest, ze przepisy te wprowadzaja wiele nieznanych dotychczas
obowigzkéw formalnych, obarczonych wysokimi sankcjami. Duza czes¢
z tych zobowigzan bedzie spoczywaé na podmiotach profesjonalnych, ta-
kich jak doradcy podatkowi, banki czy zawodowi pelnomocnicy. Niemniej
jednak to podatnik musi caly czas by¢ §wiadomy, ze prowadzone przez
niego dziatania mogg podlega¢ powinnosci raportowania i nie zawsze te

* Wyroki WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2020 r., sygn. III SA/Wa 165/20
i sygn. IIT SA/Wa 167/20 (prawomocne); oba wyroki opublikowano w CBOSA.
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obowiazki zostang wypelnione za niego. Biorgc pod uwage, iz brzmienie
nowych regulacji jest dosy¢ skomplikowane i zawierajg one duzo defini-
cji i poje¢ nieznanych do tej pory polskim przepisom podatkowym, moz-
na mie¢ obawy, ze ich interpretacja i stosowanie sprawi liczne trudnosci.
Biorac pod uwage tres¢ nowych regulacji, wszelkie dzialania zaréwno re-
strukturyzacyjne, jak i polegajace na zmianach struktury wlascicielskiej
oraz portfela aktywoéw powinny by¢ kazdorazowo wnikliwie analizowane
pod katem obowigzkéw raportowania przez promotorow, wspomagaja-
cych oraz samych podatnikéw. Podmioty wskazane w nowych przepisach
powinny przystapi¢ do opracowania wewnetrznych procedur, ktére po-
zwolg im na wykonanie obowiazkéw oraz uchronig przed karami i innymi
negatywnymi skutkami proponowanych zmian. W zakresie raportowa-
nia przez podmioty profesjonalne istotnym zagadnieniem jest z kolei to,
ze obowigzek ten nalozony zostal na osoby wykonujgce zawody zaufania
publicznego (doradca podatkowy, adwokat, radca prawny, notariusz czy
biegty rewident). Podmioty te obowiazane s3 do zachowania w tajemni-
cy wszystkich informacji i dokumentéw zwigzanych z wykonywaniem
zawodu. Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej nie jest ograniczo-
ny w czasie®. W tym celu dokonano odpowiednich zmian w przepisach
regulujacych wykonywanie tych zawodéw i stwierdzono, ze obowigzek
zachowania tajemnicy zawodowej nie dotyczy m.in. informacji ,,przeka-
zywanych na podstawie przepiséw rozdziatu 11a dziatu IIT ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r., poz. 800, ze
zm.) w zakresie okre$lonym tymi przepisami”. Od strony formalnej zostaly
zatem stworzone podstawy prawne do zwolnienia wykonujacych zawody
zaufania publicznego od obowigzku dochowania tajemnicy zawodowe;j.
Regulacja ta od samego poczatku wywoluje jednak wiele kontrowersji ze
wzgledu na podwazanie jej zgodnosci z Konstytucja RP*.

¥ Zob. art. 37 Ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 1., poz. 794 ze zm.); art. 6 Ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwo-
katurze (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1999 ze zm.); art. 3 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r.
o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 233 ze zm.); art. 18 Ustawy z dnia
14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1796 ze zm.); art. 78
ust. 1 Ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym (Dz.U. poz. 1089 ze zm.).

30 Zob. przyjeta do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny skarga konstytucyjna
(sygn. K 13/20) skierowana przez Krajowa Izb¢ Doradcéw Podatkowych.
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Ponadto implementujac przepisy o MDR, zdecydowano si¢ na rozsze-
rzenie zakresu stosowania tych przepiséw. Dyrektywa naklada obowigzek
ujawniania informacji o schematach podatkowych wystepujacych tylko
w transakcjach transgranicznych. Tymczasem przepisy Ordynacji podatko-
wej wyraznie wskazujg, Ze obowigzek ten bedzie dotyczyt rowniez transak-
cji krajowych, w przypadku gdy spelnione zostanie kryterium kwalifikowa-
nego korzystajacego (tj. gdy korzystajacym bedzie podmiot o przychodach
badz kosztach lub wartosci aktywdw przekraczajacej réwnowarto$¢ 10 mln
euro, badz tez jesli przedmiotem uzgodnienia bedg rzeczy lub prawa o war-
tos¢ rynkowej przekraczajacej 2,5 mln euro). Zakresem polskich regulacji
zostal tez objety podatek VAT, w czgsci dotyczacej rozliczania nadwyzek
VAT. Nalezy takze podkredli¢, ze obowiazek raportowania wynikajacy za-
réwno z przepisow Dyrektywy, jak i z przepiséw polskiej ustawy nie zostat
wprost powigzany z mozliwoscig wykorzystania danego schematu do agre-
sywnej optymalizacji podatkowej. W konsekwencji raportowaniu podle-
gaja wszystkie schematy podatkowe spelniajace okreslone w ustawie cechy
rozpoznawcze i ewentualne dodatkowe kryteria.

Na obecnym etapie stosowania tych przepiséw w orzecznictwie sgdowym
rozstrzygniecia doczekala si¢ jedynie kwestia dopuszczalnosci objecia ich za-
kresem indywidualnych interpretacji podatkowych (art. 14b o.p.). W ocenie
NSA obowigzki prawnopodatkowe wynikajace z dziatu III rozdziatu 11a
Ordynacji podatkowej, tj. zwigzane z tzw. obowigzkiem raportowania sche-
matéw podatkowych, objete sg zakresem postepowania interpretacyjnego
na podstawie art. 14b i n. tej ustawy'. Wyjasniono, ze przepisy dzialu III
rozdzialu 11a Ordynacji podatkowej nie majg jednolitego charakteru. Jest
to niejednorodny zbiér norm prawnych, wsrdd ktérych mozna wskazaé
zardwno przepisy materialne, jak i procesowe, w tym takie, ktore objete
sa katalogiem wylaczen z art. 14b § 2a o.p., w szczegolnosci ,,regulujace
wlasciwo$¢, uprawnienia i obowiazki organéw podatkowych” (np. art. 86h
i n. 0.p.). Natomiast, zwlaszcza w odniesieniu do obowigzku zlozenia in-
formacji o schemacie podatkowym, przepisy te nalezy uzna¢ za regulacje
materialnoprawne podlegajace interpretacji Dyrektora Krajowej Informa-
cji Skarbowej*’. Z powyzszym wiaze si¢ drugi argument natury systema-
tycznej (a rubrica), wskazujacy na zamieszczenie regulacji dotyczacych

1 ‘Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2021 r., sygn. I FSK 1703/20, CBOSA.

°2 Zob. W. Podsiadlo, Przepisy dotyczgce schematow podatkowych a mozliwos¢ wyda-
nia indywidualnej interpretacji przepisow prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2020,
nr 10, s. 42-46.
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raportowania schematéw podatkowych w dziale III Ordynacji podatkowej
(rozdzial 11a), poswieconym zobowigzaniom podatkowym, tj. tym dziale,
ktéry ma charakter konstytucyjny z perspektywy systemu prawa podatko-
wego, i odnosi si¢ do ogélnych zagadnien materialnego prawa podatkowe-
go, wigzacych si¢ zwlaszcza z powstawaniem, regulowaniem i wygasaniem
zobowigzan podatkowych oraz odpowiedzialnosciag podatkows za owe zo-
bowigzania. Udzielenie interpretacji indywidualnej w zakresie MDR ma
znaczenie, w aspekcie jej funkcji ochronnej, juz tylko z perspektywy obo-
wigzujacych regulacji karnoskarbowych. Ochrona wnioskodawcy przeja-
wia sie tu w braku mozliwosci wymierzenia sankcji na gruncie prawa kar-
nego skarbowego (art. 14k § 3 o.p.). Ponadto, uwzgledniajac zasadnicze
kwestie, takie jak ratio legis instytucji interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego jako tej, ktéra ma zapewnia¢ ochrone¢ podatnika, w tym zwlaszcza
bezpieczenstwo prawne w ramach skomplikowanego systemu prawa po-
datkowego (art. 2 Konstytucji RP), nie sposdb zawezajaco interpretowac za-
kresu stosowania przedmiotowej instytucji. W szczegdlnosci niedopuszczalne
jest ograniczanie zakresu jej zastosowania (tj. uprawnien podatnika) w sposob
dorozumiany, bez wyraznej wypowiedzi ustawodawcy, badz tez w drodze
zlozonych argumentéw konstrukcyjnych i systemowych.

Kolejne sprawy z tego zakresu, w ktdrych organ interpretacyjny odmo-
wit wydania interpretacji, czekaja dopiero na rozpoznanie przez Naczelny
Sad Administracyjny™.

5. PODSUMOWANIE — ROLA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W ZAPEWNIENIU ROWNOWAZENIA ROZNYCH INTERESOW
STRON POBORU PODATKOW

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, regulacje zwigzane z bloka-
da rachunku podatkowego podmiotu kwalifikowanego, obowigzek raporto-
wania schematéw podatkowych sa normami ingerencyjnymi, o znacznym
stopniu dolegliwosci dla ich adresatéw. Wymagaly wiec obudowania insty-
tucjami, ktére 6w rygoryzm czynia mozliwie mato dolegliwym dla tych po-
datnikéw, ktorzy nie wykazuja szczegdlnej determinacji w podejmowaniu

* Na przyktad skargi kasacyjne od wyrokéw WSA z dnia: 30 wrzeénia 2020 r.,
sygn. I SA/Bk 556/20 (w NSA III FSK 2931/21); 24 lipca 2020 r., sygn. I SA/Po 52/20
(w NSA IIT FSK 2668/21); 10 lipca 2020 1., sygn. I SA/Lu 714/19 (w NSA III FSK 3131/21);
24 czerwca 2020 r., sygn. III SA/Wa 512/20 (w NSA II FSK 2386/20); 22 maja 2020 r., sygn.
III SA/Wa 445/20 (w NSA III FSK 2498/21).
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dzialan zastugujacych na negatywna normatywna reakcje panstwa. Sto-
sowanie tych instrumentéw wymaga szczeg6lnej ostroznosci, starannego
zbalansowania ochrony intereséw panstwa i ochrony intereséw obywateli
narazonych na jego dotkliwa w skutkach ingerencje. Konstruujac tak do-
legliwe dla podatnikéw normy, ustawodawca powinien zachowaé szcze-
gbélng wstrzemigzliwos¢. Poziom ochrony intereséw panstwa, obywateli
i uczestnikoéw obrotu gospodarczego wymaga pieczotowitego wywazenia.
Prawodawca powinien zdawac sobie sprawe, ze tego rodzaju rozwigzania
maja charakter wyjatkowy. Rozwigzania takie nie powinny by¢ wykorzy-
stywane do zwalczania zjawisk, ktérych patologiczny rezultat nie moze
by¢ uznany za wyjatkowo grozny. Cigzar gatunkowy negatywnych zjawisk
powinien pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do charakteru $rodkéw,
jakimi sg zwalczane. Ich stosowanie powinno by¢ zastrzezone dla przypad-
kow, w ktdrych rozmiar patologicznych skutkdéw usprawiedliwia charakter
prawnej reakcji na nie. Tego rodzaju refleksji jednak zabraklo. W odniesie-
niu do klauzuli dokonano wrecz zaostrzenia jej przepisow i zrezygnowano
z rozwigzan wylaczajacych jej zastosowanie w zaleznosci od rozmiaru ko-
rzysci podatkowych.

Przyjmuje si¢, ze konstytucyjne prawo do sgdu obejmuje zaréwno
prawo do wymiaru sprawiedliwosci, czyli merytorycznego rozstrzygnie-
cia w sprawach z zakresu praw jednostki, jak i prawo do sagdowej kontroli
aktow, ktére godza w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki. W tym
ostatnim przypadku sad realizuje czynnosci z zakresu ochrony prawnej,
chronigc jednostke przed arbitralno$cig dziatan podmiotu sprawujacego
wladztwo publiczne. Prawo do sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek
ustanowienia regulacji prawnej, ktéra zapewni rozpatrzenie sprawy przez
sad, na zadanie zainteresowanego. Odwolujac sie do orzecznictwa TK,
podkreslono, ze konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wy-
danych w I instancji stanowi istotny czynnik urzeczywistniania tzw. spra-
wiedliwosci proceduralnej, ktéra to zasada wynika nie tylko z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, ale takze z art. 2 tego aktu, i jest ,warto$cig samg w sobie™*.

Okreslone w ten sposob kompetencje ustrojowe sadéw administracyj-
nych nabierajg szczegdlnego znaczenia w odniesieniu do wprowadzonych
rdznego rodzaju niestandardowych, odbiegajacych od klasycznych procedur
podatkowych, rozstrzygnie¢ organdéw administracji wydawanych w ramach

* Wyroki TK z dnia: 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999,
poz. 158; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118; 27 marca
2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32.
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procedur uszczelniajacych system podatkowy. Oznacza to, podobnie jak
w odniesieniu do sadowej kontroli interpretacji indywidualnych prawa
podatkowego wydawanych na podstawie art. 14b § 1 o.p., koniecznos¢
uksztaltowania praktyki orzeczniczej sadéw administracyjnych. Zgodnie
z aktualnymi pogladami orzecznictwa uksztalttowany w tych przepisach
charakter prawny czynnosci organéw podatkowych, polegajacych na in-
formowaniu ,,0 zakresie stosowania prawa”, nie moze prowadzi¢ ani do
wykreowania badz skonkretyzowania obowigzku, ani tez do jego zniesienia
badz ograniczenia. Z tego wzgledu indywidualna interpretacja oraz poprze-
dzajace jej wydanie postegpowanie znacznie odbiegaja od postepowania
podatkowego, w ktérym nastgpuje okreslenie lub ustalenie zobowigzania po-
datkowego. W zasadzie nie ma tu postepowania dowodowego, a wydane
~rozstrzygniecie” zblizone jest raczej do swego rodzaju opinii prawnej,
oceniajgcej przedstawione zdarzenie faktyczne (istniejace lub przyszle),
czy tez rozwigzania kazusu z zakresu prawa podatkowego, niz do aktu
administracyjnego, wladczo rozstrzygajacego o podatkowych prawach
lub obowigzkach danego podmiotu™.

Jak dowodzi analiza dotychczasowego orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych, na tle stosowania wybranych instrumentéw uszczelniajacych po-
bér podatkow w Polsce przestanki ich zastosowania powinny kazdorazowo
by¢ rozpatrywane na gruncie konkretnych okolicznodci faktycznych, nie
tylko pod katem zasad praworzadnosci i powszechno$ci opodatkowania
(art. 83-84 Konstytucji RP), ale réwniez z uwzglednieniem zasady zaufania
(art. 2 Konstytucji RP, art. 121 § 1 o.p.), ktéra w demokratycznym pan-
stwie prawnym oznacza m.in., ze postgpowanie powinno by¢ prowadzone
w zaufaniu do podatnika. W orzecznictwie podkreslono tez, ze przy wpro-
wadzaniu tego rodzaju rozwigzan dolegliwych dla podatnikéw w sposéb
szczegdlny nalezalo respektowac zasade proporcjonalnosci przy tworzeniu
prawa. Zasada ta kladzie szczegélny nacisk na adekwatno$¢ celu i $rod-
ka uzytego do jego osiagniecia. Znaczy to, ze spo$réd mozliwych srodkéw
oddzialywania nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiggniecia za-
lozonych celéw, a zarazem jak najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktérych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym, niz
jest to niezbedne dla osiggniecia zalozonego celu.

> Wyrok TK z dnia 25 wrze$nia 2014 r., sygn. K 49/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 94;
postanowienie sygnalizacyjne TK z dnia 29 pazdziernika 2014 r., sygn. S 5/14; uchwata
NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., sygn. I FPS 1/06, ONSAiWSA 2007, nr 2, poz. 27.
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Tego typu podejscie interpretacyjne nabiera szczegdlnego znaczenia
wobec wprowadzenia tych rozwigzan w oderwaniu od rozwigzan praw-
nych tworzacych gwarancje dla podatnikéw. Rozwigzania majace takie
znaczenie prawne zawarte bylty w projekcie nowej Ordynacji podatkowej
chociazby w postaci przewidzianego w niej katalogu zasad ogdlnych prawa
podatkowego™. Nie wzieto pod uwage i nie rozwazono wszystkich propo-
zycji przedstawianych w tym zakresie w toku prac Komisji Kodyfikacyj-
nej Ogolnego Prawa Podatkowego, jak normatywne okreslenie katalogu
praw i obowiazkéw podatnikow, zasady ogoélne prawa podatkowego - za-
kaz naduzywania praw przez organy podatkowe, domniemanie rzetelno-
$ci zobowigzanego, ochrona uzasadnionych oczekiwan®. Rozwigzaniem
wymagajacym rozwazenia bylo takze ustawowe wprowadzenie Karty Praw
Podatnika®. Do uchwalenia tych, tak waznych z punktu widzenia ochrony
praw podatnika, przepiséw jednak ostatecznie nie doszto. W efekcie mamy
nagromadzenie, moze i stusznych kierunkowo, rozwigzan dyscyplinuja-
cych podatnikéw, z niewystarczajacymi dla ich ochrony zasadami ogol-
nymi postepowania podatkowego, oraz odosobniong zasade ogoélng prawa
podatkowego o rozstrzyganiu watpliwosci na korzys¢ podatnika (art. 2a
0.p.). Nalezy rowniez bra¢ pod uwage to, ze wiekszo$¢ rozwigzan uszczel-
niajacych system podatkowy stosowana jest poza klasycznym postepowa-
niem podatkowym, w zwiazku z czym stosowanie regul wlasciwych dla
tego postepowania a wzmacniajacych pozycje podatnika wymaga zabie-
gow interpretacyjnych.

Wykazywany pospiech we wprowadzaniu zmian uszczelniajacych sy-
stem podatkowy oraz do$¢ przypadkowe ich umieszczenie w ustawie Or-
dynacja podatkowa majg swoje konsekwencje dla sadowej kontroli wyda-
wanych na podstawie tych przepiséw indywidualnych rozstrzygnie¢. Jak
sie okazuje, czg$¢ z tych rozwigzan wprost nie respektowata zasad konsty-
tucyjnych (np. pozbawienie prawa do zaskarzenia blokady krotkiej STIR).
Oznaczalo to konieczno$¢ wypracowania wlasciwych regut sadowej kontroli

% Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo po-
datkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzezinski, W. Nykiel, Torun 2009,
s. 136-137; Rzadowy projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517/VIII
kadencja.

37 Zob. L. Etel, Nowa Ordynacja Podatkowa - z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego
Prawa Podatkowego, Bialystok 2017.

8 Poselski projekt ustawy - Karta Praw Podatnika, druk sejmowy nr 3458/VIII
kadencja.
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dla kazdego z tych instrumentdéw, respektujacych kontekst ich wprowadze-
nia, oraz regul konstytucyjnych tworzenia prawa. Jest to jednak dopiero
poczatek drogi wobec ciagle naptywajacych do sadéw administracyjnych
nowych spraw indywidualnych podatnikéw, kwestionujacych wydane na
podstawie tych przepiséw rozstrzygniecia. Do najczgsciej podnoszonych
zarzutéw nalezy nierespektowanie zasad konstytucyjnych przy tworzeniu
i stosowaniu prawa oraz nierespektowanie konstytucyjnie gwarantowa-
nych praw podatnika.
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INSTRUMENTS SEALING THE TAX SYSTEM IN THE JURISPRUDENCE
OF ADMINISTRATIVE COURTS

Summary. Actions taken by taxpayers — including the entrepreneurs — aimed at minimizing tax
burdens are common and, in a sense, understandable. For these reasons, changes introduced to
the tax law should take into better account the emerging risks of tax evasion.There is no doubt that
tax evasion is contrary to the objectives of taxation; therefore it should and can be counteracted.
The level of difficulty of the process of sealing the tax system in such a way that the constitutional
requirements are met and bearing in mind compliance with EU law as well as the principles of
legislative technique, have been proven by the recently introduced legislative changes in this area.
This has also been confirmed by the issues related to the application by the administrative courts
of the most important (also for the entire tax collection system) solutions introduced to the Tax
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Ordinance. Such solutions are the following: general clause against tax avoidance, the IT System (or:
the Communication System) of the Clearing House (Polish abbrev. STIR) and Mandatory Disclosure
Rules (MDR). As demonstrated by the analysis of the previous jurisprudence of administrative
courts in the light of the use of selected instruments sealing tax collection in Poland, the conditions
for their application should be examined ad casum in the context of specific factual circumstances.
They should be examined not solely in terms of the rule-of-law-principle and the universality of
taxation (Art. 83-84 of the Polish Constitution), but also in terms of the principle of trust (Art. 2
of the Polish Constitution as well as art. 121 § 1 of the Tax Ordinance). The latter points out that
the tax proceedings in a democratic state of law shall be conducted regarding the principle of trust
in taxpayers. It has been also emphasized in the case-law, that the principle of proportionality had
to be particularly respected when introducing this kind of the legal solutions highly intrusive for
taxpayers.

Keywords: taxes, tax law, tax avoidance, tax evasion, general clause, bank account blocking,
Mandatory Disclosure Rules, administrative court
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