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PETYCJA

Dziatajgc w imieniu (odpis petnomocnictwa w zatagczeniu), na podstawie art. 63
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 2 ust. 1, ust. 2
pkt 2, ust. 3, art. 4 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r., poz. 870; dalej ,ustawa o
petycjach”), wnosze o podjecie dziatan w celu ochrony praworzgdnosci poprzez zmiane przepisow prawa
lub zmiane praktyki Szefa Krajowej Administracji Skarbowej dotyczgcej stosowania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, poprzez zapewnienie oddzielenia organizacyjnego i osobowego komorki
zajmujgcej sie rozpatrywaniem odwotan od decyzji Szefa KAS wydawanych w | instancji w miejsce
obecnej sytuacji, w ktorej odwotania sg rozpatrywane w tym samym Departamencie Ministerstwa
Finanséw (Departament Kluczowych Podmiotéw) albo powierzenie rozpatrywania spraw w Il instancji
Radzie do spraw unikania opodatkowania, ksztattujgc jej charakter jako niezaleznego (niezawistego) ciata
orzeczniczego o charakterze orzeczniczym (trybunat administracyjny) o statusie podobnym do statusu
samorzadowych kolegiow odwotawczych lub Krajowej Izby Odwotawczej w sprawach zamoéwien
publicznych.

UZASADNIENIE
A. Podstawy formalnoprawne petycji

Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP, kazdy ma prawo sktadaé petycje w interesie publicznym, wtasnym lub
innej osoby za jej zgodg do organdéw wiadzy publiczne;.

Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o petycjach petycja moze by¢ ztozona przez osobe fizyczng do organu
wiadzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spotecznej w zwigzku z wykonywanymi przez nig



zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Mocodawca jest zatem podmiotem uprawnionym
do whniesienia petyciji.

Petycja moze by¢ na gruncie art. 2 ust. 2 pkt 2 ustawy o petycjach wniesiona w interesie publicznym, jak
réwniez w interesie podmiotu, ktory jg sktada. Niniejsza petycja dotyczy obu tych sfer.

Z kolei w $wietle art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach przedmiotem petycji moze by¢ zadanie, w szczegdlnosci,
zmiany przepisOw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu
wnoszgcego petycje, zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imie dobra
wspolnego, mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji. Wskazane wyzej zadania
mieszczg sie bezspornie w granicach przedmiotowych petycji.

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2024 r., poz. 390),
Minister Sprawiedliwosci sprawuje Urzad Prokuratora Generalnego. Z kolei art. 2 ww. ustawy przewiduje,
ze prokuratura stoi na strazy praworzgdnosci. Jednym z zadan Prokuratora Generalnego wykonywanych
w ramach obowigzku z art. 2 ww. ustawy jest — stosownie do art. 3 § 1 pkt 3 ww. ustawy - podejmowanie
srodkdéw przewidzianych prawem, zmierzajgcych do prawidiowego i jednolitego stosowania prawa w
postepowaniu administracyjnym oraz w innych postepowaniach przewidzianych przez ustawe.

W ramach praworzgdnosci miesci sie (P. Turek [w:] Prawo o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2023):

1. legalizm, czyli nadrzednos$¢ prawa, rozumianego jako ustawodawstwo krajowe, common law
i prawo miedzynarodowe (pacta sunt servanda; jak widac¢, zasada legalizmu wyrazona w art.
7 Konstytucji RP nie wyczerpuje pojecia praworzadnosci, ale stanowi jeden z jego
skfadnikow);

2. pewnos$¢ prawna, ktéra wymaga, aby teksty i normy prawne byly tatwo dostepne, jasne i
precyzyjne, a nadto stosowane w sposob nie tylko przewidywalny i spéjny (co obejmuje
réwniez jednolito$¢ orzecznictwa sagddw najwyzszych i konstytucyjnych), ale tez humanitarny
i sprawiedliwy; nie wyklucza to uprawnieh witadczych o charakterze dyskrecjonalnym, ktérym
jednak powinny towarzyszyé procedury zapobiegajace naduzyciom; prawomocne
orzeczenia sgdow powinny byé respektowane (res iudicata) i wykonywane (aby unikng¢
stosowania samopomocy);

3. zakaz arbitralnosci, ktéry wyraza sie w zakazie uzywania uprawnien dyskrecjonalnych w
niesprawiedliwy, nieracjonalny lub opresyjny sposéb;

4. prawo do sprawiedliwego i publicznego procesu przed niezaleznym i bezstronnym (zaréwno
w rzeczywistosci, jak i w publicznym postrzeganiu) sgdem funkcjonujgcym w ramach
rzeczywistego podziatu wtadz;

5. poszanowanie praw cztowieka, a w szczegdlnosci prawa do rzetelnego procesu w rozumieniu
art. 6 EKPC, zasady ne bis in idem, prawa do skutecznego srodka odwotawczego i
wolnosci wypowiedzi;

6. poszanowanie zasad niedyskryminacji i réwnosci wobec prawa. Stanie na strazy tak
rozumianej praworzgdnosci oznacza wiec, ze cho¢ zadaniem prokuratury jest przede
wszystkim strzezenie przestrzegania przepisdw prawa (gdyz najczesciej brak powodéw do
kwestionowania litery prawa z zasadami demokratycznego panstwa prawnego), to niekiedy
ma ona obowigzek dziata¢ na rzecz jakosci samych przepiséw prawa (np. poprzez
zaskarzanie aktow prawa miejscowego z powodu niezgodnosci z normami wyzszego rzedu,
w tym z powodu naruszenia zasad rownosci i niedyskryminaciji) czy tez na rzecz jednolitego,
sprawiedliwego — w tym zwlaszcza niearbitralnego — ich stosowania (np. poprzez



zaskarzanie orzeczen sgdowych czy wystepowanie do Sgdu Najwyzszego z wnioskiem o
rozstrzygniecie rozbieznosci w wyktadni prawa).

W tak zakres$lonym obszarze dziatania Ministra Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego miesci sie
sprawa przedstawiona w tej petycji.

B. Uzasadnienie zadan petycji

1. Analizowane regulacje prawne — wybrane przepisy

Petycja dotyczy przepiséw zawartych w Dziale IlIA ,Przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania” Ordynacji
podatkowe;j.

Zgodnie z art. 119a § 1 Ordynacji podatkowej, czynnos¢ nie skutkuje osiggnieciem korzysci podatkowej,
jezeli osiggniecie tej korzysci, sprzecznej w danych okolicznosciach z przedmiotem lub celem ustawy
podatkowej lub jej przepisu, byto gtéwnym lub jednym z gtéwnych celéw jej dokonania, a sposob dziatania
byt sztuczny (unikanie opodatkowania). Wéwczas skutki podatkowe czynnosci okre$la sie na podstawie



takiego stanu rzeczy, jaki mogtby zaistnie¢, gdyby dokonano czynnosci odpowiedniej (art. 119a § 2
Ordynaciji podatkowe;j).

Dalej art. 119a § 3 Ordynacji podatkowej przewiduje, ze za odpowiednig uznaje sie czynno$¢, ktérej
podmiot mogtby w danych okolicznosciach dokonag, jezeli dziatatby rozsadnie i kierowat sie zgodnymi z
prawem celami innymi niz osiggniecie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy
podatkowej lub jej przepisu, a sposéb dziatania nie bylby sztuczny. Czynnos$é odpowiednia moze polegac
takze na zaniechaniu dziatania.

Dalsze przepisy okreslajg przestanki stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania oraz
procedure prowadzacg m.in. do wydania decyzji.

W mysl art. 119c § 1 Ordynacji podatkowej, sposdb dziatania nie jest sztuczny, jezeli na podstawie
istniejgcych okolicznosci nalezy przyjaé¢, ze podmiot dziatajgcy rozsadnie i kierujgcy sie zgodnymi z
prawem celami zastosowatby ten sposéb dziatania w dominujgcej mierze z uzasadnionych przyczyn
ekonomicznych. Do przyczyn, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym, nie zalicza si¢ celu osiggniecia
korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu.

Ponadto, na ocene, ze sposdb dziatania byt sztuczny, moze wskazywac w szczegdlnosci wystepowanie:
1) nieuzasadnionego dzielenia operaciji lub

2) angazowania podmiotéw posredniczgcych mimo braku uzasadnienia ekonomicznego lub
gospodarczego, lub

3) elementéw prowadzgcych do uzyskania stanu identycznego lub zblizonego do stanu
istniejgcego przed dokonaniem czynnosci, lub

4) elementéw wzajemnie sie znoszacych lub kompensujgcych, lub

5) ryzyka gospodarczego przewyzszajgcego spodziewane korzysci inne niz podatkowe w takim
stopniu, ze nalezy uznaé, ze dziatajgcy rozsgdnie podmiot nie wybratby tego sposobu
dziatania, lub

6) sytuacji, w ktérej osiggnieta korzys¢ podatkowa nie ma odzwierciedlenia w poniesionym przez
podmiot ryzyku gospodarczym lub jego przeptywach pienieznych, lub

7) zysku przed opodatkowaniem, ktdry jest nieznaczny w poréwnaniu do korzysci podatkowe;j,
ktéra nie wynika bezposrednio z rzeczywiscie poniesionej ekonomicznej straty, lub

8) angazowania podmiotu, ktéry nie prowadzi rzeczywistej dziatalnosci gospodarczej lub nie
peti istotnej funkcji ekonomicznej, lub ktéry posiada siedzibe lub miejsce zamieszkania w
kraju lub na terytorium okreslonym w przepisach wydanych na podstawie art. 23v ust. 2
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych lub art. 11j ust. 2
ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych.

Na podstawie art. 119d Ordynacji podatkowej przy ocenie, czy osiggniecie korzysci podatkowej byto
gtébwnym lub jednym z gtéwnych celéw dokonania czynnosci, bierze sie pod uwage cele ekonomiczne
czynnosci wskazane przez strone.

Postepowania w sprawie unikania opodatkowania sg prowadzone przez Szefa KAS na podstawie art.
119g § 1 Ordynacji podatkowej. Przepis ten stanowi w czesci wstepnej, ze Szef Krajowej Administracji
Skarbowej wszczyna postepowanie podatkowe lub, w drodze postanowienia, w catosci lub w czesci na
wniosek organu podatkowego przejmuje do dalszego prowadzenia postepowanie podatkowe, kontrole
podatkowg lub kontrole celno-skarbowa.



Postepowania w sprawach unikania opodatkowania toczg sie¢ w Departamencie Kluczowych Podmiotow
Ministerstwa Finanséw, w obu instancjach. Stosownie bowiem do art. 221 § 1 Ordynacji podatkowej - w
przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej odwotanie
od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujgc odpowiednio przepisy o postepowaniu
odwotawczym.

W toku postepowania Szef KAS moze zasiegna¢ opinii Rady do spraw przeciwdziatania unikaniu
opodatkowania, co do zasadnosci zastosowania art. 119a Ordynacji podatkowe;j (art. 119g § 1 Ordynac;ji
podatkowej). Zgodnie z art. 119m § 1 Ordynacji podatkowej, Rada jest niezaleznym organem, ktérego
zadaniem jest opiniowanie zasadnosci zastosowania art. 119a lub $rodkéw ograniczajgcych umowne
korzysci w indywidualnych sprawach.

Okres obowigzywania klauzuli, nowelizacje przepiséw klauzulowych oraz praktyka ich stosowania
pozwalajg wskaza¢ na szereg wad tych regulacji. Niektére z nich stanowig naruszenie podstawowych
standardéw praworzgdno$ci.

2. Ocena analizowanych regulacji prawnych w pismiennictwie i orzecznictwie — uznaniowy
charakter regulacji i dziatania organu podatkowego

Z perspektywy ogoélnej dostrzega sie w piSmiennictwie, ze klauzula zawiera zwroty nieostre, o charakterze
ocennym, czesto niedookreslone. Uznaniowy charakter dziatania organu podatkowego prowadzi do
zanegowania wolnosci i naruszenia praw podmiotowych.

Tytutem przyktadu, jak wskazuje W. Gomutowicz (Przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania, Analizy i
Studia CASP, Listopad 2020, str. 17-18) - tre$¢ i sens klauzuli wyznaczajg nastepujgce zwroty: ,korzys¢
podatkowa”, ,sprzecznos¢ w danych okolicznosciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej
przepisu”, ,gtébwny lub jeden z gtéwnych celéw dokonania czynnosci”, ,sztuczny sposéb dziatania”®, ,stan
rzeczy, jaki mogtby zaistnie¢”, ,czynno$¢ odpowiednia”, ,dziatanie rozsgdne”, ,kierowanie sie zgodnym
z prawem celem innym niz osiggniecie korzysci podatkowej’, ,stan rzeczy, jaki zaistniatby gdyby
dokonano czynnosci odpowiedniej”, ,sposéb dziatania nie jest sztuczny”, ,zastosowanie sposobu
dziatania w dominujgcej mierze z uzasadnionych przyczyn ekonomicznych”, ,nieuzasadnione dzielenie
operacji”, ,brak uzasadnienia ekonomicznego lub gospodarczego”, ,elementy wzajemnie sie znoszgce lub
kompensujgce”, ,elementy prowadzace do uzyskania stanu identycznego”, ,elementy prowadzgce do
uzyskania stanu zblizonego do stanu istniejgcego”, ,ryzyko gospodarcze przewyzszajgce spodziewane
korzysci inne niz podatkowe”, ,korzy$¢ podatkowa nie ma odzwierciedlenia w poniesionym przez podmiot
ryzyku gospodarczym”. Te wszystkie uzyte w klauzuli zwroty, ktére sg kluczowe dla postawienia zarzutu
unikania opodatkowania, stanowig dla podatnika zagrozenie dla skutecznej ochrony praw
podmiotowych, stanowig zagrozenie dla bezpieczenstwa prawnego.

Zdaniem cytowanego autora, taki sposéb ujecia klauzuli uswiadamia, ze prawodawca uksztattowat jej
konstrukcje prawng swiadomie na dramacie ludzkiej wolnosci, w tym wolnosci gospodarczej. Jest tak
dlatego, ze:

* przestanki interpretacji zwrotéw ocennych, a przy tym niedookreslonych, sg determinowane
elementami subiektywnymi organu podatkowego;

» definicjom (np. ,dziatanie sztuczne”) nadano takg tres¢, ktéra nie gwarantuje jednolitosci
decyzji podejmowanych przez organy podatkowe;

* tres¢ klauzuli stwarza pole dla réznorodnosci i dowolnosci interpretacji, zawiera bowiem
niedookreslong tres¢ normatywng, dlatego rozstrzygniecia Szefa KAS stajg sie
nieprzewidywalne, a zatem nieobliczalne dla podatnika;



« przepisy klauzuli odwotujg sie do kryteriow nieobiektywnych, niesprawdzalnych, co najmniej
trudno weryfikowalnych, albowiem kryteria weryfikacji sg nieostre, a przez to prowadzg do
uproszczen i schematycznych ocen, u podioza ktérych tkwi zatozenie, ze podatnik dgzy do
unikania opodatkowania;

* nawet jezeli podatnik dowiedzie, ze osiggnat w wyniku dziatania skutek gospodarczy, to
nadal moze ustysze¢ zarzut unikania opodatkowania (,...osiggniecie korzysci (...) byto gtéwnym
lub jednym z gtéwnych celéw jej dokonania”);

* zakres zastosowania klauzuli, z uwagi na tres¢ konstrukcji prawnej, jest praktycznie
nieograniczony; dyrektywa, ktéra wynika z tej konstrukcji przyjmuje nastepujgcy standard — jesli
nie chcesz sie narazi¢ na zarzut unikania opodatkowania, to przy wyborze formy organizacyjnej
prowadzonej dziatalnosci, a takze przy wyborze czynnosci gospodarczych, wybieraj takie, ktore
przynosza w efekcie najwyzszy dochéd podatkowy — to oznacza, ze zostala zniesiona
swoboda dziatalnosci gospodarczej podatnika, a zatem rozwigzanie prawne anuluje i uniewaznia
tres¢ konstytucyjnej zasady swobody podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(art. 20 w zw. z art. 21 i 22 Konstytucji);

+ ustalenie poje¢ nieostrych powierzono faktycznie Szefowi Krajowej Administracji
Skarbowej, albowiem ustawodawca przekazat mu pelng swobode w ustalaniu w procesie
wykfadni i stosowania prawa tresci uzytych w klauzuli zwrotow.

W odniesieniu do kwestii o charakterze szczegdétowym warto zwréci¢ uwage na przestanke sprzecznosci
z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu.

Jak wskazuje sie w pismiennictwie (M. Kondej, Sprzecznos$é korzysci podatkowej z przedmiotem lub
celem ustawy podatkowej lub jej przepisu jako samodzielna przestanka stosowania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, Przeglad podatkowy z 2021, nr 12, str. 27-36), analiza sprzeczno$ci nie moze,
co nagminnie przewija sie w dotychczasowych rozstrzygnieciach, polega¢ na prostym stwierdzeniu,
ze sztucznos¢ dziatania implikuje sprzecznos¢ korzysci z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej czy
jej przepisu. Nawet jezeli podatnik podejmuje pewne dziatania, kierujgc sie wytgcznie motywacjq fiskalna,
nie oznacza to, ze uzyskana w ten sposdéb korzys¢ narusza ratio legis ustawy podatkowej. Nadto fgczenie
sprzecznosci ze sztucznoscig stoi w sprzecznosci z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci, w Swietle
ktérego warunek sprzecznosci stanowi kluczowy i odrebny od sztucznosci element dwusktadnikowego
testu naduzycia prawa.

Wspomniany autor stwierdza tez, Ze ocena sprzecznosci nie moze mie¢ tez charakteru uznaniowego.
To zas$ oznacza, ze weryfikacja, czy zachodzi sprzecznos¢, powinna by¢ oparta na jakiej$ metodologii. W
niniejszym artykule wskazano, ze metodologii takiej w odniesieniu do sprzecznosci z celem fiskalnym
ustawy podatkowej moze dostarcza¢ dotychczasowy dorobek doktryny dotyczacy rozumowan
prawniczych. Rozumowania te wydajg sie stanowi¢ instrumentarium pozwalajgce na pozbawiona, na
tyle, na ile to mozliwe, subiektywizmu, opartg na wypracowanych i dobrze opisanych wzorcach
weryfikacje, czy zachodzi sprzecznos$¢ konkretnej korzysci z celem fiskalnym ustawy. Réwniez w
odniesieniu do przepiséw ustaw podatkowych realizujgcych cele inne niz fiskalne doktryna wskazuje na
przekonywajgce sposoby weryfikacji, czy zachodzi sprzecznos¢. Stwierdzenie, iz istnieje metodologia
pozwalajgca zbadac¢, czy zachodzi sprzecznos¢, pozwala na postawienie koncowej tezy, ze warunek
sprzecznosci nalezy traktowaé jako samodzielny i diagnostyczny warunek stosowania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania.

Uznaniowy charakter dziatan podejmowanych przez Szefa KAS wynika takze z praktyki.

Jak przytoczyt Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 22 sierpnia 2023 r., sygn. akt Il FSK 490/23,
organ podatkowy wskazuje, ze to podatnik powinien wykazaé, iz ewentualne pozostate cele



ekonomiczne lub gospodarcze czynnosci przez niego wskazywanych sa wiecej niz mato istotne.
W tresci art. 119d Ordynacji podatkowej organ podatkowy upatruje takiej dyrektywy postepowania, a
Scislej: roztozenia rél procesowych, iz to podatnik ma przekonaé organ podatkowy co do tego, ze
wskazywany przez niego cel - inny niz podatkowy - jest wiecej niz "mato istotny” w rozumieniu art.
119d Ordynacji podatkowej. Naczelny Sgd Administracyjny jednak nie dopatrzyt sie tutaj reguly
rozktadajgcej ciezar dowodu, a zatem to twierdzenie zawarte w skardze kasacyjnej organu nie znajduje
uzasadnienia w tresci art. 119d Ordynacji podatkowej. Sformutowany jest on w sposéb, ktéry wyraznie
ktadzie nacisk na ocene obiektywng; czynno$¢ "uznaje sie za podjetg przede wszystkim w celu osiggniecia
korzysci podatkowej, gdy pozostate cele ekonomiczne lub gospodarcze wskazane przez podatnika nalezy
uzna¢ za malo istotne". Ustawodawca wyraznie i to dwukrotnie w réznych formach uzywa tego samego
sformutowania: "uznaje sie" i "nalezy uznac", przez co ustawodawca zdaniem NSA wskazuje na
koniecznos¢ dokonywania oceny zobiektywizowanej, przepis nie wskazuje na przerzucenie ciezaru
dowodu na podatnika.

W kwestii niepodatkowych celéw czynnosci NSA wskazuje, ze sformutowanie "przede wszystkim", ktére
znajduje sie w art. 119a § 1 Ordynacji podatkowej, nie stanowi zwrotu jezyka potocznego, powszechnego,
lecz ma znaczenie normatywne wynikajace z art. 119d Ordynacji podatkowej (w stanie prawnym
obowigzujgcym do konca 2018 r.). Organ bedzie wiec zobowigzany kierowac sie tg definicjg ustawowa,
zgodnie z ktérg czynnosc¢ uznaje sie za podjetg przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci podatkowej,
"gdy pozostate cele ekonomiczne lub gospodarcze czynnosci wskazane przez podatnika nalezy uznac za
mato istotne". Wage poszczegoélnych celéw - w tym wskazywanych przez podatnika - organ oceni w
kontekscie tego przepisu. Naczelny Sad Administracyjny pragnie zastrzec na bazie zacytowanego
przepisu, ze pojawiajgce sie niekiedy wypowiedzi, iz cel alternatywny do podatkowego powinien by¢ co
najmniej rownowazny do celu podatkowego, aby wykluczyé zastosowanie klauzuli - nie znajdujg oparcia
w ustawie w brzmieniu, jakie miata ona do korica roku 2018. (...) Tymczasem w $wietle art. 119d Ordynacji
podatkowej okolicznoscia, ktéra eliminuje mozliwosé zastosowania klauzuli jest istnienie cho¢by
jednego celu ekonomicznego lub gospodarczego, ktéry nalezy uznaé za wiecej niz "mato istotny".

Nalezy przy tym wskazaé, ze nowelizacja, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2019 r., znaczaco utatwita
stosowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Zrezygnowano m.in. z Kkoniecznosci
wykazania, ze czynnos¢ zostata podjeta przez podatnika przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci
podatkowej, czyli ze osiggniecie tej korzysci byto gtdwnym celem tej czynnosci. Obecnie art. 119a
ordynacji méwi o ,gtéwnym lub jednym z gtéwnych celow” (K. Jedrzejewska, Klauzule GAAR. Podatnik
moze czeka¢ na rozstrzygniecie sprawy nawet kilkanascie miesiecy [WYWIAD] - GazetaPrawna.pl z 16
sierpnia 2021 r.).

Podsumowanie poczynionych wyzej uwag na temat materialnoprawnych przestanek stosowania klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania mozna odnalez¢ w publikacji L. Surmy (Hipoteza klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania a zasada okreslonosci przepiséw prawa podatkowego, Przeglad Podatkowy z
2023 r., nr 10, str. 6-11). Autor stwierdza, ze konfrontacja hipotezy klauzuli z zasadg okreslonosci
przepisow prawa podatkowego daje prawo do uznania jej za narzedzie niezgodne z tg zasada.
Oczywiste jest przy tym, ze nie da sie stworzy¢ narzedzia przeciwdziatajgcego unikaniu opodatkowania w
taki sposdb, aby z jednej strony obejmowato ono swoim zakresem szerokie spektrum sytuacji zwigzanych
z tym negatywnym zjawiskiem, z drugiej zas cechowato sie wysokim stopniem okre$lonosci oraz nie
budzito watpliwosci interpretacyjnych. Niemniej jednak wydaje sie, ze uwagi przedstawicieli doktryny
oraz rozwiagzania przyjete przez ustawodawcow zagranicznych uprawniajg do stwierdzenia, ze w
tym obszarze mozna bytoby osiggngé wiecej. Natomiast obecne zrozumienie hipotezy klauzuli,
zwlaszcza przez podatnika — przedsiebiorce niebedacego profesjonalista w dziedzinie podatkéw,
przypomina w pewnym stopniu probe odczytania tekstu hieroglificznego (gdy tre$ci mozna sie
domyslac, ale pewnosci co do jej wlasciwego odczytu nie ma).



W kwestiach $cisle proceduralnych i statystycznych wskazano m.in. (M. Szulc, Klauzula przeciw unikaniu
opodatkowania przystopowata, ale odzywa - GazetaPrawna.pl z 14 maja 2024 r.), ze od 2017 r. do konca
marca 2024 r. Szef Krajowej Administracji Skarbowej prowadzit 204 postepowania zmierzajgce do
zastosowania klauzuli przeciw unikaniu opodatkowania. Wydat tez 156 decyzji wymiarowych, w ktorych jg
faktycznie zastosowat. Jednoczesnie wydat 158 decyzji w tym zakresie jako organ odwotawczy.

3. Potrzeba zmian w Ordynacji podatkowej lub praktyce Szefa KAS w celu ograniczenia
uznaniowego charakteru regulacji i praktyki organu podatkowego

Zidentyfikowane w pismiennictwie oraz orzecznictwie sgdéw administracyjnych wady regulacji prawnej i
praktyki skfaniajg do niezwitocznego podjecia dziatah w celu zmiany przepiséw prawa oraz praktyki
dotyczacej stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Pomimo ze zarzuty formutowane
przeciwko regulacjom klauzulowym sg bardzo daleko idgce oraz uzasadniajg zbudowanie catlej
instytucji na nowo, to trudno racjonalnie oczekiwa¢ takiego dziatania. Wdrozenia odpowiednich
przepiséw wymaga bowiem Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajgca
przepisy majace na celu przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktére majg bezposredni
wplyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego (Dz.Urz.UE.L.2016.193.1). W pismiennictwie wskazuje sie
zas (L. Etel, G. Liszewski [w:] R. Dowgier, B. Pahl, P. Pietrasz, M. Poptawski, W. Stachurski, K. Teszner,
L. Etel, G. Liszewski, Ordynacja podatkowa. Tom |. Zobowigzania podatkowe. Art. 1-119zzk. Komentarz
aktualizowany, LEX/el. 2024, art. 119(a)), ze konstrukcja klauzuli jest bardzo zblizona do wymogdéw
wynikajgcych z kierunkowych regulacji tej dyrektywy.

Dlatego nalezy skupi¢ sie na zmianach normatywnych i praktyki, ktére sprawiag, ze klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania bedzie stosowana w bardziej ,cywilizowany”, pozbawiony tak duzego stopnia
uznania sposob. Wtadnie uznanie organu podatkowego (urzednika) jest najwiekszg wadg, ktéra neguje
prawo strony do obrony.

W kontekscie prawa do obrony kluczowa jest kwestia prawa do skutecznego $rodka odwotawczego, w
tym do jego rozpatrzenia w sposdb wolny od watpliwosci co do bezstronnosci osob rozpatrujgcych
odwotanie.

W tym celu nalezy doprowadzi¢ do wyodrebnienia organizacyjnego i osobowego komorki
zajmujacej sie rozpatrywania odwotan od decyzji Szefa KAS wydawanych w | instancji w miejsce
obecnej sytuacji, w ktorej odwotania sg rozpatrywane w tym samym Departamencie MF
(Departament Kluczowych Podmiotéw) albo powierzenia rozpatrywania spraw w Il instancji Radzie
do spraw unikania opodatkowania, ksztaltujac jej charakter jako niezaleznego (niezawistego) ciata
orzeczniczego o charakterze orzeczniczym (trybunal administracyjny) o statusie podobnym do
statusu samorzadowych kolegiéow odwotawczych lub Krajowej Izby Odwotawczej w sprawach
zaméwien publicznych

Aktualny stan rzeczy w Ministerstwie Finanséw dotyczacy organizacji rozpoznawania spraw budzi istotne
watpliwosci z perspektywy rzetelnosci i bezstronnosci pracownikow Ministerstwa Finansow w sprawach
klauzulowych. Skoro wszyscy pracownicy zajmujgcy sie tymi sprawami sg w jednym departamencie, a
decyzje w obu instancji podpisujg zastepcy dyrektora tego departamentu albo zastepca dyrektora i
dyrektor, to trudno oczekiwac od nich catkowitej niezalezno$ci. Pracujg razem, spotykajg sie na naradach,
spotkaniach itp., zatem nie beda sobie wytykaé btedéw, brakéw lub innych wadliwosci postepowania czy
decyzji.

Taka sytuacja budzi powazne watpliwosci z punktu widzenia art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej, ktory
nakazuje prowadzi¢ postepowanie podatkowe w sposéb budzgcy zaufanie do organdéw podatkowych.
Nierzadko mogg zmaterializowac¢ sie tez przestanki zastosowania art. 130 § 3 Ordynacji podatkowej.



Przepis ten przewiduje, ze bezposredni przetozony pracownika lub funkcjonariusza jest obowigzany na
jego zadanie lub na zgdanie strony albo z urzedu wytgczyé go od udziatu w postepowaniu, jezeli zostanie
uprawdopodobnione istnienie okolicznosci niewymienionych w art. 130 § 1 Ordynacji podatkowe;j, ktére
mogg wywota¢ watpliwosci co do bezstronnosci pracownika lub funkcjonariusza. Z doswiadczenia
wnioskodawcy wynika, ze wniosek o wytgczenie nie znajdzie uznania u Szefa KAS.

Co do braku dewolutywnosci odwotania, to podobna sytuacja miata miejsce w przesztosci odnosnie
naczelnikdw urzedéw celno-skarbowych, ktérzy na podstawie art. 221a Ordynacji podatkowej
rozpoznawali odwotania od wtasnych decyzji. To rozwigzanie zostato uchylone z dniem 1 lipca 2023 roku.
Jak wskazato Ministerstwo Finansdw, przeniesienie odwotania do dyrektora izby administracji skarbowej
jest podyktowane przede wszystkim ekonomikg postepowania, jak réwniez zwiekszong skutecznoscia
nadzoru nad prowadzonymi postepowaniami, a zwtaszcza postepowaniami, ktére do tej pory byly
zaréwno w drugiej instancji i w urzedzie celno-skarbowym, jak i u dyrektora izby administracji skarbowej
(zob. S. Presnarowicz [w:] Ordynacja podatkowa. Tom Il. Procedury podatkowe. Art. 120-344. Komentarz
aktualizowany, red. L. Etel, LEX/el. 2024, art. 220).

W tym konteks$cie minimum stanowi przeniesienie spraw odwotawczych do innego departamentu, z innymi
pracownikami, dyrektorem i jego zastepcami. Ale nie jest to rozwigzanie optymalne, gdyz nie gwarantuje
niezaleznosci i fachowosci niezbednej w tego typu sprawach, opartych w znacznej mierze na uznaniu
organu podatkowego, z bardzo ograniczong kontrolg sgdowoadministracyjng, realizowang jedynie w
modelu kasacyjnym (zob. cytowany wyzej wyrok NSA w sprawie o sygn. akt Il FSK 490/23). Zwiekszenie
rzetelnosci, bezstronnosci i niezaleznosci dziatania organu odwotawczego mozna zas$ osiggng¢ przez
wyposazenie w odpowiednie kompetencje Rady do spraw unikania opodatkowania.

Zgodnie z art. 119m § 1 Ordynacji podatkowej, Rada jest niezaleznym organem, ale jej kompetencje
zasadniczo ograniczajg sie do opiniowania. Tymczasem mogtaby by¢ organem odwotawczym, majgcym
charakter trybunatu administracyjnego na wzér samorzadowych kolegiéw odwotawczych i Krajowej Izby
Odwotawczej.

Stosownie bowiem do art. 21 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawczych (Dz.U. z 2018 r., poz. 570), przy orzekaniu cztonkowie sktadéw orzekajacych kolegium
s zwigzani wylacznie przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa. Kontrole orzecznictwa
kolegiéw sprawuje sad administracyjny. Zasady dziatania kolegium okre$la rozdziat 3 cytowanej ustawy,
ktéra dos¢ kompleksowo reguluje materie funkcjonowania tych organéw quasi sgdowych (trybunatow
administracyjnych) — jak to okresla pisSmiennictwo (zob. C. Martysz, I. Niznik-Dobosz, 7.1.4.2. Nastepstwo
prawne. Poszerzenie zakresu orzekania samorzgdowych kolegiow odwotawczych o sprawy cywilne —
wykorzystanie niezalezno$ci ustrojowej SKO w kierunku organu quasi-sgdowego (trybunatu
administracyjnego) [w:] System Prawa Samorzgdu Terytorialnego. Tom Ill. Samodzielnos¢ samorzgdu
terytorialnego — granice i perspektywy, red. |. Lipowicz, Warszawa 2023).

Z kolei w mysl art. 475 ust. 2 ustawy z dnia z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zamdwien publicznych
(Dz.U. z 2024 r., poz. 1320), cztonek Krajowej Izby Odwotawczej przy orzekaniu jest niezawisly i
zwigzany wylacznie przepisami obowigzujgcego prawa. Kontrola orzecznictwa Izby o charakterze
apelacyjnym jest wykonywana przez Sad Okregowy w Warszawie — Sgd Zamowien Publicznych (art. 579-
580 cytowanej ustawy). Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit, Ze Krajowa lzba Odwotawcza, ktéra jest
organem ustanowionym na podstawie ustawy Prawo zamodwien publicznych, majacym wytaczng
wiasciwos¢ do rozpoznawania w pierwszej instancji sporow wykonawcéw z instytucjami zamawiajgcymi,
i ktérego funkcjonowanie regulujg art. 172-198 wspomnianej ustawy, jest sgdem w rozumieniu art. 267
TFUE, gdy wykonuje swoje kompetencje objete zakresem wymienionych przepiséw, co ma miejsce w
ramach postepowania gtdwnego. Fakt, Zze na podstawie innych przepisébw omawiany organ jest rowniez
upowazniony do petnienia funkcji o charakterze konsultacyjnym, jest w tym wzgledzie bez znaczenia



(Wyrok TS 213.12.2012r., C-465/11, FORPOSTA S.A. | ABC DIRECT CONTACT SP.Z 0.0. v. POCZTA
POLSKA S.A., ZOTSIS 2012, nr 12, poz. I-801).

Konkludujgc, uzasadniona jest zmiana charakteru prawnego Rady do spraw unikania opodatkowania w
kierunku wyposazenia jej w kompetencje odwotawcze w postepowaniach klauzulowych oraz przydania jej
charakteru trybunatu administracyjnego - organu quasi sgdowego. Zmiana wymaga nowelizacji Ordynac;ji
podatkowej oraz moze sie wigza¢ z koniecznoscig rewizji sktadu Rady. Nalezy jednak podjg¢ dziatania w
celu zmiany relewantnych przepiséw, gdyz przyczyni sie do to wzrostu zaufania do organéw panstwa oraz
zwiekszenia rzetelnosci, fachowosci i obiektywizmy przy rozstrzyganiu tych wrazliwych spraw.

Z wyrazami szacunku,

Zalaczniki:
- odpis petnomocnictwa

- dowdd opfaty skarbowe;.
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